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Resumo

Este artigo se propde a discutir a concessdo, 0s instrumentos e o arranjo institucional intersetorial do Programa de
Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) — Modalidade Leite, criado em 2003 e vinculado as agdes
estruturantes do Programa Fome Zero. O PAA-Leite é uma estratégia de governo cujo objetivo, entre outros, é
fomentar a producdo da agricultura familiar e prestar assisténcia alimentar as populagcdes em situacdes de risco. A
perspectiva tedrica adotada articula-se a compreensao do PAA-Leite como parte de um sistema de protecdo social que
prioriza e defende o direito de todas as pessoas a alimentacdo saudavel e a soberania alimentar. Recorre-se as analises
documentais de leis, decretos, resolu¢des, planos e outros documentos para apresentar, situar e problematizar o PAA-
Leite no campo das politicas pablicas de combate & fome e afirmacéo da segurancga alimentar e nutricional. Conclui-se
que o PAA-Leite, a despeito das contradi¢Ges e limites de sua execugdo por municipios e estados, tem um desenho
institucional ousado, inovador, relevante socialmente, além de potencial para garantir o acesso a alimentos com alto
valor nutricional para pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, criar condi¢des de prosperidade e autonomia
econdmica para as familias fornecedoras de leite e ampliar oportunidades de permanéncia no campo, em especial para
a juventude.

Palavras-chave: PAA-Leite; Seguranca alimentar e nutricional; Agricultura familiar; Combate a fome e a inseguranga
alimentar.
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Abstract

This article aims to discuss the design, instruments and intersectoral institutional arrangement of the Family Farming
Food Acquisition Program (PAA) - Milk Modality, created in 2003 and linked to the structuring actions of the Zero
Hunger Program. The PAA-Leite is a government strategy whose objective, among others, is to promote family
farming production and provide food assistance to populations at risk. The theoretical perspective adopted is
articulated in the understanding of PAA-Leite as part of a social protection system that prioritizes and defends the
right of all people to healthy food and food sovereignty. Documentary analyses of laws, decrees, resolutions, plans
and other documents are used to present, situate and problematize issues the PAA-Leite in the field of public policies
to combat hunger and affirm food and nutritional security. It concludes that, despite the contradictions and limits of its
implementation by municipalities and states, the PAA-Leite has a bold, innovative and socially relevant institutional
design, as well as the potential to ensure access to food with high nutritional value for people in situations of social
vulnerability, create conditions of prosperity and economic autonomy for milk supplying families and expand
opportunities to remain in the countryside, especially for youth.

Keywords: PAA-Milk; Food and nutrition security; Family farming; Combating hunger and food insecurity.

Resumen

Este articulo tiene como objetivo discutir el disefio, los instrumentos y el arreglo institucional intersectorial del
Programa de Adgquisicion de Alimentos de la Agricultura Familiar (PAA) - Modalidad Leche, creado en 2003 y
vinculado a las acciones estructurantes del Programa Hambre Cero. El Programa PAA-Leite es una estrategia
gubernamental cuyo objetivo, entre otros, es promover la produccion de la agricultura familiar y prestar asistencia
alimentaria a poblaciones en situacién de riesgo. La perspectiva tedrica adoptada esta vinculada a la comprension del
PAA-Leite como parte de un sistema de proteccion social que prioriza y defiende el derecho de todas las personas a
una alimentacion sana y a la soberania alimentaria. Se utilizan analisis documentales de leyes, decretos, resoluciones,
planes y otros documentos para presentar, situar y problematizar el PAA-Leite en el ambito de las politicas publicas
de lucha contra el hambre y afirmacion de la seguridad alimentaria y nutricional. Se concluye que el PAA-Leite, a
pesar de las contradicciones y limites de su implementacion por municipios y estados, tiene un disefio institucional
audaz, innovador y socialmente relevante, asi como potencial para garantizar el acceso a alimentos de alto valor
nutricional a personas en situacion de vulnerabilidad social, crear condiciones de prosperidad y autonomia econdmica
para las familias proveedoras de leche y ampliar las oportunidades de permanencia en el campo, especialmente para
los jovenes.

Palabras clave: PAA-Leche; Seguridad alimentaria y nutricional; Agricultura familiar; Lucha contra el hambre y la
inseguridad alimentaria.

1. Introducéo

Criado em 2003, o Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA)!, do qual faz parte a
modalidade Incentivo a Producio e ao Consumo de Leite (PAA-Leite)?, apresenta-se como uma importante estratégia que se
propunha a integrar fomento produtivo a agricultura familiar e assisténcia alimentar as populagdes em situagdes de risco
(Morais et al., 2022). Parte das ac¢Oes estruturantes do Programa Fome Zero, 0 PAA j& nasce com um desenho complexo em
termos de contetido e articulagdo interinstitucional, intersetorial e interdisciplinar.

O arcabouco conceitual e normativo que define e orienta os principios e diretrizes do PAA, em todas as suas
modalidades, é resultado de uma longa construgéo e maturagéo da politica pablica de seguranca alimentar e nutricional®.

Em 2003 o Presidente da RepuUblica, Luis Indcio Lula da Silva estabeleceu como prioridades de sua gestdo a
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) e o combate a fome, dai o langamento do projeto Fome Zero Esta politica inovou ao
incorporar também em suas diretrizes, de modo intersetorial, 0 reconhecimento e o fomento a agricultura familiar como um

segmento especifico (Blanco et al., 2023).

1 Ao longo do texto, sera priorizado o uso de siglas e abreviaturas para se referir a programas, comissées, planos, conselhos etc., desde que seu significado
tenha sido explicitado pelo menos uma vez.

2 Modalidade regulamentada pela Resolugdo do Grupo Gestor do PAA n° 6, de 12 de novembro de 2003, que aprovou as normas que regem o “Apoio a
producéo para o Consumo do Leite — PAA-Leite”.

3 Em 1994, foi realizada a | Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar; em 1996, a preparagdo e participagdo na Clpula Mundial de Alimentagdo e, em
1998, a criagdo do Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSAN), com ampla participacdo da sociedade civil. Em seguida, no governo
Collor de Mello, de 1990 a 1992, houve um desmantelamento das areas de alimentacéo e nutricdo, com a extingdo de quase todos os programas. Em 1991,
divulgou-se a proposta de uma Politica Nacional de Seguranga Alimentar elaborada pelo “Governo Paralelo”, posteriormente absorvida pelo governo Itamar
Franco (1993), que fundamentou a instalacdo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA).
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Mesmo com a criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, em 1996, a agricultura
familiar continuava relegada a um lugar marginal nas a¢es do Estado e enfrentando, a duras penas, os efeitos perversos das
mudangas na matriz tecnolégica de producdo da agricultura (1960/1970), bem como as dificuldades da estrutura agraria
concentrada existente no Brasil (Grisa et al., 2010) e os efeitos das secas, em particular, para a regido do semiérido.

Assim, o presente estudo visa de forma preliminar realizar um levantamento técnico-legal com elaboracdo de
instrumentos para compilacdo e andlise de dados, construcdo de indicadores, consolidando a arquitetura do sistema de

informacdo e monitoramento do programa.

2. Metodologia

A pesquisa, é caracterizada como estudo exploratorio, utiliza, a priori, o levantamento de estudos bibliograficos e
documentais para compreensdo do fato ou fenémeno estudado, tornando mais evidente os elementos levantados no campo
(Severino, 2018).

O presente estudo realizou uma anélise documental, que segundo Queiroz & Feferbaum (2022) se trata de uma
técnica na pesquisa qualitativa e de natureza narrativa. Nesse sentido, esse trabalho considerou a articulagdo de dados
empiricos, conceitos e premissas consolidadas e norteada por tematicas que propde discutir a concessao, 0s instrumentos e 0
arranjo institucional intersetorial do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) — Modalidade Leite,
criado em 2003 e vinculado as a¢des estruturantes do Programa Fome Zero.

Durante a coleta de dados e informagdes, foram analisados documentos com aprofundamento, guiando-se pelas
especificidades dos materiais selecionados, esses, relevantes as concepgdes explicitas e subjacentes para construcdo da reflexo
a respeito do objeto de estudo o que possibilitou imprimi-las em um contexto geral, conferindo a pesquisa, quanto a sua
abordagem o cunho qualitativo. A pesquisa documental foi feita a partir de documentos, contemporaneos ou retrospectivos,
considerados cientificamente e legalmente auténticos; a escolha dos mesmos revelaram dinamicidade e complexidade na
tematica que envolver politicas publicas. As fontes escritas advieram de documentos oficiais (leis e oficios), planos,
programas, projetos, diagndsticos, atas, relatérios, livros, artigos por meio de arquivos publicos (publicagBes parlamentares e
administrativas) e particulares, 6rgaos do governo e de 6rgdos de estatisticas (IBGE, secretarias estaduais), produzindo assim,

anélises com base nos autores utilizados e nos interlocutores da pesquisa.

3. Resultados e Discussao
3.1 Arcabouco legal: leis e conselhos

O Conselho Nacional de Seguranga Alimentar (CONSEA) foi reinstituido em um dos primeiros atos do Governo Lula
com a missdo de ampliar o debate setorial sobre a tematica e convocar a Il Conferéncia de SAN, que se realizou em mar¢o de
2004, na cidade de Olinda-PE. Na ocasido, promoveu-se um debate ampliado sobre a construgdo conjunta de acdes de

governos e da sociedade civil, que incluiu conteidos de diferentes setores e atividades ligados a:

Producéo; comercializagdo; controle de qualidade dos alimentos; direitos do consumidor e o direito a informagdes
sobre produtos alimenticios; acesso ao alimento e sua utilizagdo no nivel familiar, inclusive nas relagdes com o estado
de salde, articulando a questdo alimentar e nutricional, incluindo o estimulo a praticas alimentares saudaveis e 0
respeito a diversidades culturais e a dimenséo de género (Macedo et al., 2009, p.38).

Na Il Conferéncia de SAN deliberou-se pela criacdo, em setembro de 2006, da Lei Orgéanica para a Seguranga
Alimentar e Nutricional — LOSAN (Brasil, 2006), resultado de massiva mobilizacdo social envolvendo sociedade civil,

governo e parlamento. Nesta lei, incorporou-se um conteido substantivo - a concepgdo de que a:
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... seguranca alimentar e nutricional consiste na realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo
como base praticas alimentares promotoras de sadde que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental,
cultural, econdmica e socialmente sustentaveis (BRASIL, Lei n° 11.346/2006 - LOSAN, art. 39).

A instituicdo da LOSAN desencadeou a necessidade de os estados também criarem suas leis estaduais de SAN.

Segundo Zimmermann (2011), citado por Silva (2014, p. 52), em levantamento realizado no ano de 2014:

treze estados brasileiros que ja possuem Lei Estadual de SAN (Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Maranhao, Minas
Gerais, Paraiba, Parand, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rondbnia, Rio Grande do Sul e Sergipe) e outros dez
estdo em fase de elaboragdo e pactuacdo da Minuta do Projeto de Lei (Acre, Alagoas, Ceara, Goids, Mato Grosso do
Sul, Mato Grosso, Para, Rio Grande do Norte, Roraima e Tocantins).

O PAA, criado pela Lei N° 10.696/2003, art. 19, ainda no ambito do Programa Fome Zero, agora passa a compor o0
Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (SISAN), integrando-se a uma estratégia que viabilizou o engajamento
e a articulacdo dos varios setores e esferas de governo, com a adesdo de todos os estados brasileiros ao SISAN.

Para atender as finalidades definidas em lei, 0 PAA se organiza em cinco modalidades segundo o manual operativo do
programa de aquisi¢do de alimentos (Brasil, 2014, p. 12-13) que sdo executadas pela Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab) e por estados e municipios: compra com doagdo simultanea, incentivo a producdo e ao consumo de leite, compra
direta, apoio a formacéo de estoques e compra institucional.

O PAA-Modalidade Incentivo a Producdo e ao Consumo de Leite (PAA-Leite), além dos aspectos gerais do Programa
de Aquisicdo de Alimentos, é regulamentado por resolucdes especificas, cujos aspectos centrais comentaremos brevemente. O
PAA-Leite foi instituido e regulamentado inicialmente pela Resolugdo n° 06, de 12 de novembro de 2003, que ja incorporava
as diretrizes substantivas.

3.2 Arranjo institucional do PAA-Leite

O PAA-Leite faz parte de um arranjo muito mais amplo e, a exemplo das demais modalidades, vem amadurecendo
como politica publica no seu proprio processo de execucdo (Valadares & Souza, 2015). Ele nasce no contexto da
implementacéo do Projeto Fome Zero e, mais adiante, passa a compor a estratégia do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM)?, cujo
desafio era “retirar a populagdo extremamente pobre de sua condi¢do, rompendo o circulo vicioso da exclusdo social” (PBSM,
2013), considerando a multidimensionalidade da pobreza. Encarna, portanto, a concepcdo e 0s objetivos dessas politicas e
plano estruturantes.

A concepcdo do PBSM contempla interesses irrestritos as dimensdes financeiras e economicista, uma vez que
incorpora valores de dignidade e cidadania. “A insuficiéncia de renda é um relevante indicador de privagbes, mas ndo € o
Unico. Fatores sociais, geogréaficos e biolégicos multiplicam ou reduzem o impacto exercido pelos rendimentos sobre cada
individuo. Entre os mais desfavorecidos faltam instrucdo, acesso a terra e insumos para producdo, salde, moradia, justica,
apoio familiar e comunitério, crédito e acesso a oportunidades” (PBSM, 2011).

O PBSM estabeleceu como estratégia 0 “aumento das capacidades e oportunidades, atuando, para tanto, em trés eixos:

garantia de renda, acesso a servigos publicos e inclusdo produtiva”. No enfrentamento a pobreza rural, o objetivo é promover o

4 Instituido em 2011 pelo Decreto n° 7.492, de 2 de junho de 2011. Institui o Plano Brasil Sem Miséria.
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“aumento da producdo” por meio do acesso aos meios de producdo, a assisténcia técnica e a0 acompanhamento das familias, e
do acesso aos mercados e ao autoconsumo.
O PAA passa a ter papel relevante para a promogéo do acesso aos mercados (publico, institucionais e privado). Uma

de suas metas é amplia-lo:

[...] de 156 mil para 445 mil familias de agricultores familiares, até 2014. De 66 mil familias extremamente pobres,
para 255 mil. Ampliar compras de instituicdes puablicas e filantropicas - hospitais federais, universidades, presidios e
creches. Mercados privados Aquisi¢do de produtos da agricultura familiar pela rede privada: supermercados, empresas
e restaurantes (PBSM, 2011, p.10).

Ao longo de sua execucgdo, o programa foi se construindo e se instituindo por meio de um marco legal extenso, que
reflete a memdria e a complexidade de sua experiéncia de implementagdo. O PAA integra o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN), instituido pela Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006.

A implementacdo de politicas compartilhadas envolvendo as trés esferas de governo, bem como outros atores nao
governamentais (mercado e sociedade civil), vem se configurando como um caminho efetivo e necessario. Esse método pode
ampliar as capacidades de governo, principalmente diante de problemas complexos, como a necessidade de superar a
desigualdade, a fome e a pobreza extrema.

Os passos iniciais de concepc¢do e implementacdo do PAA, em 2003, em todas as suas modalidades, convergiram,
ainda que com muitos limites, para a construcdo de iniciativas que se propunham a integrar fomento produtivo a agricultura
familiar e assisténcia alimentar as popula¢des em situa¢fes de risco. Um desenho complexo em termos de conteldo e de
articulacdo interinstitucional, intersetorial e interdisciplinar — articulagdo que precisava ser executada horizontalmente
(interministérios) e verticalmente (envolvendo Unido, estados e municipios).

Os modelos da intersetorialidade e da descentralizacdo, embora definidos ja na Constituigdo de 1988, ainda sdo um
desafio a ser concretizado. Eles implicam uma metodologia para definir e apreender os principios e procedimentos da politica,
destacando responsabilidades e atribui¢es de cada instancia e dos respectivos atores, e incorporando ainda a dimenséao
participativa e o controle social.

O PAA foi desenvolvido originalmente com recursos dos ministérios do Desenvolvimento Social (MDS) e do
Desenvolvimento Agrario (MDA)®, ambos figurando no desenho institucional como unidades gestoras. Atualmente, a gestdo
do programa esta sob o comando do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA). O processo de formulagdo e
implementacdo do PAA foi bastante dindmico e participativo, contando com importante acompanhamento do Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF), além de inimeras organizagdes da sociedade civil.

A “nova sistematica do PAA”, definida pela Lei n® 10.696/2003, define um processo € um arranjo institucional bem
mais complexo que o modelo precedente. Agora, sdo introduzidos novos atores relevantes e a prépria gestdo do programa
desloca-se para gestores com outro perfil. Se antes 0 PAA era parte de uma politica de crédito com gestdo centralizada no
Ministério do Planejamento/Banco Central; a partir de 2003, a gestdo foi transferida para o MDS, detentor do recurso
orcamentario do programa, e 0 MDA, responsavel pelas acdes de politica agraria destinada a agricultura familiar (Delgado et
al., 2005).

O fluxograma reproduzido na Figura 1, abaixo, representa bem essa mudanca, que vai além de aspectos meramente

gerenciais, pois expressa a incorporagdo de principios como a intersetorialidade:

5 Com a sangdo da Lei n° 13.341, de 29 de setembro de 2016 (substituiu a Medida Provisoria n® 726/2016), que alterou a organizagdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, o Ministério do Desenvolvimento Agrério foi extinto (art 1°), passando suas atribuicOes e competéncias para o Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario, este transformado pelo art. 2°.

5


http://dx.doi.org/10.33448/rsd-v12i8.42849

Research, Society and Development, v. 12, n. 8, €9512842849, 2023
(CC BY 4.0) | ISSN 2525-3409 | DOI: http://dx.doi.org/10.33448/rsd-v12i8.42849

Figura 1 - Sistematica do PAA:

Nova sistematica do PAA (Lei n* 10.696/2003)
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Fonte: Elaborado por Delgado et al. (2005).

Como parte da estrutura organizacional do PAA, existe um Grupo Gestor® responsavel por definir as medidas de
operacionalizagdo do programa, formado pelo: | - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), que o
coordenara; Il - Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA); 111 - Ministério da Agricultura, Pecuaria e do Abastecimento
(MAPA, sobretudo por intermédio da Companhia Nacional de Abastecimento - Conab); IV - Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOGQG); V - Ministério da Fazenda (MF); e VI - Ministério da Educacao (MEC).

Esse Grupo Gestor teve suas atribuicfes definidas pelo Decreto n° 4.772, de 2 de julho de 20037, a saber:
sistematizacdo de aquisi¢des de produtos agropecudrios e da defini¢do dos precos respectivos de acordo com a lei de criagdo do
programa; definicdo das regides prioritarias para implementacédo do programa; condicdes de doagdo dos produtos adquiridos a
beneficidrios enquadraveis em situacdo de risco alimentar; condi¢cdes de venda dos produtos adquiridos - metodologia de
célculo e os precos de referéncia do leite e outras medidas necessarias & operacionaliza¢do do programa.

Delgado et al. (2005) avaliam que a gestdo interministerial do programa, em seu aspecto normativo-administrativo, se
restringiu a esse conjunto reduzido de atribui¢es do Grupo Gestor, ndo ocorrendo uma maior integracdo entre ministérios e
orgdos executores. Aparentemente, cada ministério restou sem contrapartida na administragcdo interministerial, ou seja, teve
atuagdo timida em relacdo a demanda de acompanhamento e regulagcdo do programa, comprometendo uma atuagdo mais

efetiva.

Assim, a engenharia fiscal e financeira do Programa correu por conta exclusiva do Ministério da Fazenda; a politica
agricola, por conta do Ministério da Agricultura; a interacdo com a reforma agraria, por conta do MDA; e as a¢0es de
seguranca alimentar, por conta do Mesa, atual MDS.

[.]

5 A composicdo do Grupo Gestor esta definida no Decreto n° 7.775/2012, art. 20: O GGPAA, 6rgéo colegiado de caréter deliberativo vinculado ao Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate & Fome, tem como objetivos orientar e acompanhar a implementacéo do PAA.
" Decreto revogado posteriormente. Composicao e atribui¢des do Grupo Gestor do PAA regulamentado atualmente pelo Decreto n° 7.775/2012.
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Como sdo questdes precedentes a gestao rotineira, sua indefini¢do ou hipertrofia em algum ministério comprometem o
carater intersetorial da gestdo programética, paralisando-a por vezes (Delgado et al., 2005, p.17).

O autor advoga que “as agdes de gestdo ja regulamentadas (Decreto n® 4.772/2003) e as estratégias de politica agraria
e de seguranca alimentar contidas na concepcéo e instrumentos do PAA clamam por um arranjo de gestdo politica colegiada
mais eficaz e ampla que aquela ora em operacéo pela atual organizagdo do Grupo Gestor” (Delgado et al., 2005).

As rotinas operacionais do PAA-Leite sdo, em grande medida, regulamentadas por meio de resolucbes desse Grupo
Gestor. Porém, ndo se tem noticia de que disponha de outros mecanismos e estrutura operacional para ampliar sua atuacdo na
formulacdo e acompanhamento da execucéo do programa.

No ambito mais geral da politica de SAN, o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) tem
uma Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), cuja finalidade é promover a articulagdo e a
integracdo dos 6rgéos e entidades da administracdo plblica federal afetos a area de seguranca alimentar e nutricional®.

Na esfera federal, um dos principais espacos de controle e participagdo social na formulagdo e aprimoramento do
programa é o ciclo das conferéncias, bem como o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF). Localmente, todos os estados brasileiros ja criaram
seus conselhos estaduais de seguranca alimentar e nutricional, que sdo responsaveis, inclusive, por acompanhar e emitir
parecer sobre as metas e execu¢do do PAA, uma exigéncia contratual prevista nos Termos de Convénio.

PAA-Leite é uma modalidade executada localmente pelos estados e municipios por meio de Termos de Convénio, que
atualmente ocorre nos estados do Maranhdo, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Bahia e norte de
Minas Gerais e esta em implementacdo no Espirito Santo. Ao longo do processo de execucéo local, o desenho das instancias
vem sendo aprimorado. Porém, ja se constata que as dindmicas adotadas em cada estado apresentam pouca unidade e
homogeneidade entre elas, refletindo as diferencas de apropriacdo local da concepcdo e do arranjo institucional. Notam-se
ainda as fragilidades em termos de capacidades gerenciais, as distintas expectativas e interesses dos agentes, 0s niveis de
confianca e disposi¢do para a cooperacao, alem das solucdes locais eventualmente desenvolvidas.

Esse espaco de autonomia permite a municipios e estados que atuem de acordo com as préprias referéncias, uma vez
que “[...] as vontades, os interesses, as lealdades e as concep¢des ideoldgicas dos diversos agentes envolvidos em um programa
publico dificilmente serdo inteiramente coincidentes” (Arretche, 2001, p.48). Trata-se muito mais de um dado de realidade do

que um problema, cabendo conhecer 0s contextos politico-institucionais locais que interferem na execucéo do programa.

3.3 Parcerias, cooperacéo e controle social

Outra questdo pertinente é a questdo da cooperagdo entre 0s 6rgaos e instancias responsaveis diretamente e as outras
secretarias e 6rgdos dos governos locais, as prefeituras, as organiza¢des da sociedade civil, os préprios laticinios e a relacdo
entre 0s ministérios e 6rgdos do Governo Federal. Arretche (2001, p.50) destaca também a importancia de se conhecer os graus
de acordo possiveis de serem obtidos, seja na fase da formulacdo da politica, seja na fase de sua implementagdo. “As politicas
ndo sdo formuladas em condicGes de irrestrita liberdade. [...] seu desenho final ndo sera necessariamente o mais adequado, mas

sim, aquele em torno do qual foi possivel obter algum grau de acordo ao longo do processo decisorio”.

8 A Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN), criada pelo Decreto n° 6.273, de 23 de novembro de 2007, com a finalidade de
promover a articulagdo e a integracdo dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal afetos a area de seguranca alimentar e nutricional, sendo
algumas das suas competéncias: “lIl - monitorar e avaliar, de forma integrada, a destinacdo e aplicacdo de recursos em agles e programas de interesse da
seguranca alimentar e nutricional no plano plurianual e nos orgamentos anuais; IV - monitorar e avaliar os resultados e impactos da Politica e do Plano
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; V - articular e estimular a integragdo das politicas e dos planos de suas congéneres estaduais e do Distrito
Federal; VI - assegurar o acompanhamento da anélise e encaminhamento das recomendagdes do CONSEA pelos 6rgdos de governo, apresentando relatorios
periddicos.
7



http://dx.doi.org/10.33448/rsd-v12i8.42849
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Decreto/D6273.htm

Research, Society and Development, v. 12, n. 8, €9512842849, 2023
(CC BY 4.0) | ISSN 2525-3409 | DOI: http://dx.doi.org/10.33448/rsd-v12i8.42849

Os incentivos, os niveis, a capacidade de obter cooperagdo e o grau de acordo sdo elementos que permeiam uma ideia
de capacidade estatal ¢ de governanca. Para definir “capacidade estatal”, estamos tomando como referéncia a sistematizagdo de
Pires & Gomide (2015). Segundo os autores, a expressdo conforma as capacidades que determinados estados teriam (ou néo)
“para atingir de forma efetiva” os “objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas, com provisdo de bens e
servigos publicos” (Pires & Gomide, 2015). Em niveis mais concretos, explicitam os autores, seriam “as capacidades do
‘Estado em agdo’ — isto é, as capacidades de identificacdo de problemas, formulacdo de solugdes, execucao de agdes e entrega
de resultados” (Idem, ibidem, p. 201).

Como destaca Arretche (2001, p.54), considerando que o programa € executado em ambiente caracterizado por
continua mutagdo, “a implementac¢do modifica o desenho original das politicas, [...] os implementadores é que fazem a politica
e o fazem segundo suas proprias referéncias”, cabendo investigar “a autonomia decisoria dos implementadores, suas condi¢des
de trabalho e suas disposi¢des em relagdo a politica sob avaliagdo.” Tem-se, portanto, a demanda de verificar a capacidade de
governanca dos atores e mecanismos existentes no nivel central, e nos estados executores.

Quanto ao controle social sobre a politica, além da acdo dos Conselhos Nacional e Estaduais de Seguranca Alimentar
e Nutricional, também os Conselhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel exercem alguma acdo, como buscar informar-se
sobre a execucdo e os resultados do programa.

Todos os estados onde o PAA-Leite é desenvolvido tém conselhos de SAN ativos. Inclusive, a apresentacdo e a
aprovacdo dos Termos de Convénio pelos respectivos conselhos € uma condi¢do normativa e exigéncia dos ministérios e, em
particular, das politicas de SAN. Por isso, todas as unidades federativas em questdo deram parecer favoravel a firmacéo dos
convénios.

Uma questdo relevante para o cumprimento dos principios da administracdo publica, entre eles o da transparéncia, é a
atuacdo dos conselhos no acompanhamento as etapas de desenvolvimento do programa, principalmente quanto as regras
estabelecidas localmente (dentro do que a legislacdo nacional permite) para selecionar beneficiarios fornecedores e
consumidores, e aos critérios de chamada publica ou licitagdo para contratagdo das organizacGes processadoras de leite (usinas
e laticinios).

3.4 Modelos operacionais de gestdo do PAA e execu¢do na Modalidade Leite

Atualmente, o PAA trabalha em geral com diversos modelos operacionais de gestdo e descentralizagdo de recursos,
como um centralizado na Conab® que opera por meio de Termos de Execucdo Descentralizada (TEDs) com a Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD) e o Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario
(MDSA).

Os TEDs permitem que o 6rgdo executor receba recursos para operacionalizacdo (diarias, material de consumo,
locomocdo, aquisicdo de materiais permanentes, entre outras despesas). Em 2016, a Conab executou nas cinco regides um total
de R$ 197.576.718,00 e recebeu o valor de R$ 2.733.802,78 para custeio de despesas operacionais com essa execucao, 0 que
correspondeu a 3% do valor total executado.

Constata-se que nos termos atuais conveniados com os estados (vigéncia 2013-2017) n&o parece ter havido aportes de
recursos originarios do MDSA ou SEAD destinados ao custeio da operacionalizagdo do programa. Ocorre que os valores de

contrapartida dos estados sdo totalmente destinados para custeio da atividade finalistica, ou seja, a aquisi¢do do leite. Porém,

° O total de recursos provenientes da SEAD/MDSA repassados a Conab totalizou R$ 201.315.754,82. Esse recurso foi distribuido entre as modalidades
Compra com Doacéo Simultanea (CDS), com R$ 183,9 milhdes; Aquisicdo de Sementes, com R$ 4 milhdes; Apoio a Formagéo de Estoques pela Agricultura
Familiar (CPR-Estoque), com R$ 9,5 milhdes, e recursos que envolvem a operacionalizagdo do programa, com R$ 2,7 milhdes; além das despesas com
impostos (CONAB, 2017, p. 8).
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essa informacao esta ainda em fase de averiguacdo, demandando uma analise mais precisa e profunda, que sera apresentada
nos documentos/produtos seguintes.

Assim ja assinalavam Delgado et al. (2005) sobre a pertinéncia da modalidade de contratacdo por meio de convénio,
instrumento ainda adotado pelo PAA-Leite. Um formato que, apés a celebracdo, engessa a acdo a ser executada pelos
convenentes (estados e municipios), ndo permitindo ajustes facilmente. S6 sdo permitidas algumas alteracdes, e apenas apds a
revisdo do plano de trabalho, o que implica submeté-lo a novo protocolo de analises e, em alguns casos, a novos tramites
formais para assinatura de termos aditivos, resultando no comprometimento da celeridade da execucdo quando se necessita de
dado ajustamento.

A contratacdo via convénio é uma modalidade pouco flexivel, uma vez que fixa prazos de execucdo e metas com
muita rigidez, a exemplo do nimero de beneficiarios (produtores e consumidores), 0 que acaba, na pratica, impedindo que 0
programa avance ou faga ajustes e adequacfes locais, como incluir (ndo apenas substituir) novos produtores, localidades e
familias consumidoras (Delgado et al., 2005).

A partir de 2012, o programa sofreu algumas alteragbes com a padronizagdo de um modelo de convénio ora em
execuc¢do pelos estados. Os documentos disponiveis no Sistema de Convénios (SICONV) estdo ainda em fase de analise pela
equipe desta pesquisa.

Outro instrumento de contratualizacdo é por meio de Termos de Adesdo ja implantados para o Compra Direta Local
executado pelos estados e municipios. Este instrumento dispensa a exigéncia da contrapartida financeira dos convenentes. Ele
consiste na assinatura de documento que estabelece 0s compromissos entre 0 MDSA e as Unidades Executoras para
implantacdo do PAA, cuja vigéncia é de cinco anos, prorrogavel por igual periodo, com pactuagdo dos valores e metas ndo
anuais.

O Decreto n® 7.775/2012 define uma série de mudangas no arranjo do programa, entre elas a substituicdo dos
convénios por Termos de Adesdo. 1sso que vai significar altera, entre outras coisas, o fim da obrigatoriedade de contrapartida
financeira pelos governos locais. Os atuais termos de Convénio (2013-2015), em sua maioria, foram aditados com novos
prazos até 2017. O proximo periodo devera ser de transicao.

A mudanca para Termos de Adesdo serd acompanhada ainda de uma nova distribuicdo de atribui¢ces e melhoria dos
sistemas de controle, com a implantacdo de um sistema informatizado, onde serdo cadastrados todos os dados de execugdo
pelos gestores e 0 pagamento do produto, realizado pelo préprio MDSA diretamente ao agricultor familiar, que sacara o

recurso com uso de cartdo bancario.

3.5 Bases e estruturas da gestao local da politica de SAN e do PAA-Leite

As estruturas e organismos técnico-politicos e burocraticos dos estados responsaveis locais pela gestdo da politica de
seguranga alimentar e do PAA-Leite sdo as secretarias de estado e/ou érgéos publicos.

Essas secretarias de estado e/ou 6rgdos sdo responsdveis por uma série de procedimentos, como: a) promover
chamamento publico para credenciamento das usinas beneficiadoras, sua contratacdo e fiscalizacdo do leite processado e
distribuido; b) coordenar a selecdo dos equipamentos publicos que receberdo o leite, juntamente com 0s municipios; c)
selecionar as organizacdes civis que desejam tornar-se ponto de distribuicdo do leite, preferencialmente por meio de
chamamento publico; d) selecionar diretamente ou orientar e supervisionar a selecdo dos beneficiarios produtores e os
beneficiarios consumidores, conforme perfis estabelecidos pela Resolugao n° 74/2015.

Os laticinios tém um papel central no arranjo do programa, pois sdo responsaveis por quase todo o processo produtivo
do leite que é distribuido, ou seja, a coleta/recepcdo do leite, 0 processamento, o acondicionamento e o transporte para 0s

pontos de distribuicdo. Em alguns estados, sdo também responsaveis pela selecdo dos agricultores familiares produtores, dentro
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do perfil estabelecido na Resolucdo n° 74/2015, situacdo que pode deixar a desejar em termos de oportunidades iguais de
concorréncia para os agricultores que desejam ingressar no programa, pois estar ou ndo na lista de fornecedores de laticinios é
0 que definird a entrada no programa. O Rio Grande do Norte realizou, em 2016, uma chamada publica para selecionar
agricultores familiares.

Os niveis e formas de controle sobre essas operagdes sdo bem diversos entre os estados, sendo um dos pontos cruciais
de avaliacdo dessa pesquisa, considerando a necessidade de maior controle sobre o atendimento aos publicos-alvo prioritarios,
estabelecidos no Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) e definidos nas diversas normativas. Esse publico é formado, em tese, por
pessoas inscritas no CadUnico, mulheres (pelo menos 30%, Res. n® 44/2011), produtores organicos ou agroecoldgicos, povos e
comunidades tradicionais e assentados da reforma agraria, e critérios de priorizagdo daqueles publicos com menor producédo
(Res. n® 74/2015, entre outras).

Os estados sdo ainda responsaveis, juntamente com 0s municipios, por selecionar/firmar parcerias e garantir a
estrutura minima para funcionamento dos pontos de distribuicdo do leite, que podem ser instalados em equipamentos publicos
e nas sedes de organizagdes da sociedade civil. Os pontos de distribui¢do deverdo disponibilizar pessoal técnico para realizar a
recep¢do do leite, conferéncia, distribuicdo e prestacdo de contas, estrutura de acondicionamento do leite recebido,
programacéo de distribuicéo e acessibilidade minima aos beneficiarios consumidores.

A questdo da qualidade do leite e controle sanitario, bem como a estrutura logistica do seu processamento (recepgéo,
transporte, armazenamento do leite in natura - tanques de resfriamento e veiculos) e a estrutura dos pontos de distribuicdo do
leite também figuram entre as atribui¢es dos estados e municipios (consércios).

O Decreto 9.214/2017, art. 19, inciso I, alinea c, atualiza o limite maximo de aquisi¢do do PAA-Leite para R$
9.500,00 (nove mil e quinhentos reais), por ano e por unidade familiar/DAP, originalmente definido pelo Decreto n°
7.775/2012, mantido o limite diario de venda de 100 litros por dia por produtor.

3.6 O financiamento do PAA-Leite

No que diz respeito ao financiamento, conforme enfatizam Delgado et al. (2005, p. 17), “qualquer programa de
governo que almeje continuidade a longo prazo, ndo apenas como agdo circunstancial, busca estrutura de financiamento
permanente”, sendo assim, continuam os autores, “[...] ndo alcangara maturidade um programa sem recursos definidos em
bases plurianuais”.

O PAA, por seu desenho estratégico, foi incluido como parte de duas importantes acdes estruturantes de governo para
o enfrentamento a pobreza e a inseguranga alimentar, o Projeto Fome Zero (2003) e o Plano Brasil Sem Miséria (2015). No
entanto, a despeito da notdria proximidade da Presidéncia da Republica, tais iniciativas ndo conseguiram instituir-se como
Politica de Estado e vém experimentando sucessivos cortes de orcamento. Delgado et al. (2005, p.18) argumentam que essa
perda de recursos pode ser justificada pelo fato de que “suas fungdes multiplas de seguranga alimentar e de politica agricola
ndo estdo devidamente assimiladas e reconhecidas”.

O PAA surge como uma modalidade de disponibilizacdo de crédito para a agricultura familiar, fomentadora da
producdo para atender uma demanda nova por alimentos instituida pelo Programa Fome Zero. Porém, advertem Delgado et al.
(2005), em sua andlise dos dois primeiros anos de execucdo do programa (2003-2005), que “embora tenha sido criado como
um programa prioritario de governo, no bojo das acoes estruturantes do Programa Fome Zero, o PAA ndo adquiriu status de
programa orcamentario na linguagem do Plano Plurianual (PPA) de Governo (2004-2007), mantendo-se, até 0 momento, como
uma singular ‘acdo’ orcamentaria, dentre as dezenas existentes sob a rubrica ‘abastecimento alimentar’”.

O PLANSAN apresenta destaque para instituir duas novas modalidades do PAA: a Aquisicdo de Sementes (compra e

doacdo de sementes pelo programa) e a Compra Institucional, que autoriza aos municipios, estados, DF e érgdos federais da
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administracao direta e indireta comprarem alimentos da agricultura familiar por meio de chamadas publicas, com seus proprios
recursos financeiros e dispensa de licitag8o, autorizacdo normatizada pelo Decreto n° 8.473, de 22 de junho de 2015.

Ainda que esse instrumento tenha definido margens de aquisicdo elevadas, em comparagdo aos outros instrumentos,
R$ 20.000,00 por fornecedor/por semestre, consideramos que as condigOes atuais de acesso dos agricultores familiares a essa
modalidade ndo estdo dadas.

Vérios fatores comprometem esse acesso. O primeiro € a localizacdo dos 6rgaos que fardo as aquisicdes — unidades
das Forcas Armadas, Universidades, Institutos Federais, hospitais, presidios, creches, entre outros —, que estdo nas capitais ou
em cidades-polo, o que tende a restringir o acesso aqueles agricultores familiares que estdo no entorno do territério ocupado
por essas instituices. Outro fator é a exigéncia de que o0s agricultores estejam associados a organizagdes com Declaracéo de
Aptiddo (DAP) Juridica, excluindo parte importante dos que hoje fornecem ao PAA-Compra Direta Local e ao PAA-Leite.

No mesmo contexto, houve uma reducdo drastica do orcamento do PAA para os anos de 2017 e 2018, conforme
documento elaborado pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), emitido em 27 de fevereiro
de 2017 e remetido a Presidéncia da Republica. O documento destaca que o orcamento do PAA, em 2012, foi de R$ 800
milhdes, com atendimento a 180 mil agricultores/as familiares, e em 2017 esse orgamento foi de R$ 318,6 milhdes, tendo ainda
sofrido contingenciamento de 52%, restando o valor de R$ 150 milhdes que atendeu apenas 25 mil agricultoras e agricultores,
0 que significou apenas 25% da média histérica de atingimento do PAA.

O referido documento destaca ainda que a previsdo de orcamento para o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA)
de 2018 reservou apenas R$ 750 mil para a execucdo do PAA, o que representa um corte de 98% em relacdo ao orgamento
autorizado em 2017.

Um cendrio preocupante que ameaca a continuidade dos incentivos estatais & cadeia do leite e, em especial, a
producdo da agricultura familiar, bem como a seguranca alimentar e nutricional de centenas de beneficiarios consumidores que
recebem diariamente o leite produzido e distribuido gratuitamente.

Mesmo que se refiram a um contexto bem anterior, Delgado et al. (2005, p.18) defendem a eficacia do PAA enguanto
acdo estruturante, sugerindo que “somente se ficar claro para o governo e para a sociedade que esse Programa tem eficécia
potencial muito alta para a politica agraria e para a seguranca alimentar, poder-se-& desenhar uma engenharia financeira de
longo prazo, susceptivel de imprimir-lhe continuidade™.

O documento do CONSEA (2017) também enfatiza a relevancia social e econdmica do programa, principalmente para
as areas rurais do Nordeste, aumentando a renda das familias e dinamizando as economias locais dos municipios rurais. O
documento também informa que, conforme dados do MDS, “para cada R$ 1 milhdo reduzidos no PAA deixam de participar do
programa 170 familias de agricultores familiares, 25 entidades recebedoras de alimentos (11 entidades da rede
socioassistencial, 10 escolas e 4 equipamentos publicos, como restaurantes populares, cozinhas comunitérias e banco de
alimentos) e 21,5 familias em vulnerabilidade consumidoras destes alimentos” (CONSEA, 2017).

A despeito das inquestiondveis validade e relevancia do PAA como agéo continua e potente para superar a pobreza
rural e a inseguranca alimentar e nutricional, faz-se necessario garantir a engenharia fiscal e financeira do PAA, em particular
do PAA-Leite — conforme o PLANSAN 2016-2019 —, sobretudo em tempos de transi¢do e reformulacéo das politicas de SAN.

Mesmo antes dos cortes orcamentarios, Delgado et al. (2005) avaliavam que a engenharia de funcionamento do
PLANSAN ainda ndo estava madura para suportar as fun¢Ges originais previstas na concepcdo do programa, em especial
quanto a definicdo de suas fontes de financiamento. Em sua génese, o PAA tinha projetado como fontes orcamentarias o Fundo
de Combate e Erradicacdo da Pobreza e a Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM), esta Gltima ndo chegou sequer a se

efetivar.
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O programa foi criado em funcéo da importancia do produto leite no &mbito econdmico, social e nutricional. Segundo
o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2006), citado por Maciel e Khan (2016, p.24), “a produ¢do anual
média de leite por estabelecimento agricola obteve um aumento de 62%, e a producao nacional de leite passou de 17,93 bilhGes
de litros em 1996 para 21,43 bilhdes de litros no ultimo censo agropecuario [2006]”.

Os perfis e condicbes de participacdo dos beneficidrios consumidores e produtores no PAA-Leite estdo
regulamentados pela Resolugdo n° 74/2015 do Grupo Gestor do PAA°, pelos Decretos n° 7.775/2012 e n° 9.214/2017, além
dos critérios que definem o puablico da agricultura familiar contidos na Lei n® 11.326/2006.

Os mercados institucionais, entre eles 0 PAA-Leite, tém assumido papel relevante na garantia de rendas minimas para
a agricultura familiar, tendo em vista que “de acordo com o Banco do Nordeste do Brasil — BNB (2012), a agricultura familiar
¢ responsavel por 82,9% da ocupagdo de méao de obra no campo” (Maciel & Khan, 2016, p.29).

O PAA-Leite trata-se ainda de uma inovacdo em termos de politica publica. “Do ponto de vista do desenho
institucional, o PAA inovou ao criar um instrumento de crédito com garantia de compra (‘compra antecipada’, ‘garantia de
compra’, ‘compra direta local’ etc.) dirigido especificamente a concretizar a estratégia integrativa de fomento a produgéo

conectado ao atendimento das populagdes em risco alimentar” (Delgado et al., 2005, p.21).

4. Consideracdes Finais

O PAA-Leite faz parte de uma geracdo de politicas publicas que passou a incorporar e positivou um contetdo
substancial de reconhecimento de que 0 acesso a prote¢do do Estado via politicas pablicas é um direito de cidadania. Trata-se
de uma conquista expressa também na Constituicdo Federal de 1988.

Sua positivacdo normativa ndo tem apenas um carater regulador gerencial, mas também valorativo, incorporando
concepgdes e valores, uma vez que: insere os principios da intersetorialidade e da cooperacdo nos objetivos e na metodologia
da acdo; define responsabilidades compartidas entre as trés esferas de governo (Unido, estados e municipios); reconhece
publicos prioritarios como sujeitos da acdo publica; e estabelece a participacdo e o controle social como componentes do
préprio arranjo institucional da politica.

Ao longo da execucdo do programa, ele foi se construindo e se instituindo por meio de um marco legal extenso, que
reflete a memoria e a complexidade de sua experiéncia ndo apenas no nivel federal (formulagdo), mas também no local
(implementag&o).

Neste estudo, os aspectos destacados e analisados das referidas normativas, politicas, planos e concepc¢des tedricas
que orientam o PAA-Leite foram identificados como contelidos centrais e fundantes na orientacdo da operacionalizagdo do
programa nos estados e municipios.

Os drgéos executores exigem fundamentalmente uma sincronia entre as a¢cdes do PAA-Leite e as demais politicas

com as quais se articula, em particular a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER), o Programa

10 Art. 5° - Os beneficiarios consumidores do PAA-Leite sdo: | - familias registradas no CadUnico, com prioridade para familias com o perfil do Bolsa Familia;
e Il - individuos atendidos pelas unidades recebedoras, tais como definidas em Resolugdo do Grupo Gestor do PAA que dispde acerca da destinacdo de
alimentos adquiridos no ambito do Programa, observado o disposto no art. 4°, I, do Decreto n® 7.775, de 4 de julho de 2012.com seus recursos. § 1° - Os
beneficiarios descritos no inciso | poderdo receber até 7 (sete) litros de leite por semana. § 2° - O registro do beneficiario descrito no inciso | deve conter o
nome, data de nascimento, nimero do NIS e o nome da mée, quando menor de idade.

[..]

Art. 6° - Os beneficiérios fornecedores sdo aqueles descritos no inciso Il do art. 4° do Decreto n® 7.775, de 2012, desde que atendam aos requisitos previstos no
art. 3° da Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006 e que detenham a Declaracéo de Aptiddo ao Pronaf - DAP ou outros documentos definidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrério - MDA, em articulacdo com outros 6rgdos da administragdo publica federal, em suas respectivas areas de atuago, e as organizagdes
fornecedoras do PAA - Leite sdo aquelas descritas no inciso Il do art. 4° do Decreto n° 7.775, de 2012, e que detenham a DAP Especial Pessoa Juridica ou
outros documentos definidos por resolucdo do GGPAA, desde que realizem a vacinagdo do rebanho, conforme legislacdo pertinente. § 1° - Para o
cadastramento dos beneficiarios fornecedores deveréo ser priorizadas: | - cooperativas e outras organizagdes formalmente constituidas como pessoas juridicas
de direito privado, detentoras da Declaragdo de Aptidao ao Pronaf - DAP Especial Pessoa Juridica, que realizem a pasteurizagdo do leite de seus cooperados
e/ou contratem o beneficiamento do leite e vendam o leite ja pasteurizado ao Programa; e Il - pessoas inscritas no CadUnico, mulheres, produtores organicos
ou agroecoldgicos, povos e comunidades tradicionais e assentados da reforma agraria. § 2° - Devera ser respeitado o percentual minimo de trinta por cento de
mulheres no total de beneficiarios fornecedores, conforme disposto na Resolugéo n° 44, de 16 de agosto de 2011, do GGPAA.
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Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), as politicas de fomento, as agGes de suporte e formulagGes a
cargo da Conab, o bom funcionamento local do CadUnico, o Programa Bolsa Familia (renda minima), a oferta de servigos de
salde, assisténcia social e educacéo, entre outras agoes e politicas ja elencadas na secdo anterior.

A decisdo estratégica de direcionar o PAA-Leite para os agricultores familiares mais vulneraveis e menos organizados
foi fundamental para preparar esse segmento dos agricultores familiares para os mercados abertos e privados. Ao mesmo
tempo, pode ter tido impacto sobre as dificuldades para aquisicdo do leite, ja que que esse perfil é ainda mais sensivel as
incertezas e contingéncias, como a seca prolongada vivida durante o periodo em estudo (2018), as variacdes dos precos de
insumos e as limitacdes de ordem logistica.

A politica de precos do PAA-Leite também é um aspecto relevante a ser observado. Ao longo do periodo de sua
existéncia, a metodologia de definicdo dos precos a serem pagos pelo leite fornecido e por seu processamento pelos laticinios
sofreu mudancas. Cabe avaliar se a politica de precos ja atingiu um formato que garanta a viabilidade da operacdo. O fator
“mecanismos e periodicidade” da atualiza¢do dos valores ¢ um dos mais criticos.

No que diz respeito a diretriz de acesso aos mercados, o PAA, e em particular o PAA-Leite, foi durante alguns anos
um mercado relevante, principalmente quando comparados os volumes de recursos executado pelo PAA-Leite em relacéo as
outras modalidades do PAA. A Politica Nacional de Garantia de Precos e a disponibilidade de orgamento publico para o
programa necessita de maior estabilidade para, a médio e longo prazos, permitir aos beneficiarios fornecedores o ganho de
“musculatura” e um minimo de acumulagdo de capital que resulte em alguma autonomia financeira.

Verificou-se uma reducdo expressiva no montante de recursos financeiros pagos aos agricultores familiares
participantes, laticinios e organizagdes beneficiadoras, da ordem de R$ 62,7 milhdes, o que corresponde a diminuicdo de
23,66%. Houve também reducdo no nimero de municipios e pessoas beneficiadas, considerando que no ano de 2011 eram
atendidos 1.203 municipios e 710.455 pessoas, ao passo que em 2015 foram atendidos 591 municipios e 246.492 pessoas. Com
a reducdo da aquisicdo do produto, também diminuiu 0 nimero de laticinios e organizagOes beneficiadoras de leite: em 2011,
eram 192 e apenas 108 em 2016, uma reducdo de 56,3%.

Os laticinios e demais organizacBGes processadoras de leite tém papel fundamental no arranjo institucional do
programa, pois sao responsaveis por toda a logistica de processamento do leite, que inclui, a depender do estado, a captacéo do
leite in natura (transporte), processamento, controle de qualidade, envase e entrega nos centros de distribuicdo. Alguns estados,
respeitado o perfil definido em lei, também sdo responsaveis pela selecdo dos agricultores familiares participantes como
fornecedores de leite. O conjunto de atribui¢des definidas ou facultadas aos laticinios os colocam em um lugar de poder sobre
decisfes importantes na execu¢do do programa, cujo controle pelos érgdos gestores federais e locais (estados) precisa ser
verificado.

A forma de contratualizagfo por meio de Termos de Convénio e as condicionalidades atuais para envio das parcelas
financeiras geram um tempo de processamento administrativo muito extenso, que, em geral, deixa 0 programa em Suspenso.
As aquisi¢Bes ocorrem efetivamente entre os meses de marco/abril e novembro, ou seja, o programa funciona ndo durante 12
meses, mas por cerca de 8 a 9. Identificar as condigdes locais que facilitam ou dificultam essa execucdo é fundamental para
que se obtenha maior fluidez no tempo de preparacdo para o inicio do funcionamento e das aquisi¢des. Esta demanda,
inclusive, sera um dos produtos da pesquisa a qual se vincula este artigo.

O PAA-Leite durante o periodo analisado neste texto — 2011 a 2016 — teve como tetos para as aquisices por semestre
e por fornecedor o valor de R$ 4.000,00, sendo no méaximo R$ 8.000,00 anuais. Os dados do sistema PAA DATA demonstram
que a média de acesso aos recursos, por meio da entrega de leite, foi em média de R$ 5.214,99, considerando o periodo de

2011 a 2015. Muitos fatores que contribuiram para esse resultado ja sdo conhecidos. O principal deles foi a reducdo do
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orcamento do programa ao longo dos anos, que impactou negativamente as aquisicdes e a participacdo de beneficiarios
fornecedores e organizacBes processadoras do leite.

Quanto a inclusdo dos publicos prioritarios, os homens sdo maioria como fornecedores de leite para o programa, com
participacdo superior a 75%. Contudo, as mulheres vém ano a ano aumentando a sua participacdo no PAA-Leite como
fornecedoras. Em 2011, elas representaram 18,5% desse grupo; chegaram a 24,4% em 2015; e a 23,1% em 2016 — percentuais
ainda abaixo do que a lei preconiza, que é no minimo 30%. Néo estdo disponiveis informacGes sobre raca e geracao que nos
permitissem identificar os graus de acesso ao programa por jovens e comunidades tradicionais, por exemplo.

Ao longo do periodo estudado, oito categorias de agricultores, além de um segmento sem identificagdo, forneceram
leite para 0 programa. A maior participagdo foi da categoria de agricultores familiares. Percebe-se a incluséo de categorias que
tradicionalmente ndo exploram a pecudria leiteira, como os agroextrativistas, o indigena e o aquicultor. Faz-se necessario um
aprofundamento para que se confirme essa informacao, haja vista que a classificacdo de agricultor familiar é dada a portadores
de Declaracéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) — e as diversas categorias citadas no estudo sdo detentoras de DAP.

Um dos problemas recorrentes nas fiscalizacfes pelos 6rgéos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e os Tribunais de Contas Estaduais (TCEs), diz respeito ao perfil dos beneficiarios fornecedores e consumidores — isto é, se as
pessoas participantes do programa atendem de fato ao perfil definido em lei. Outra demanda importante para o sistema de
controle em desenvolvimento por essa pesquisa é definir varidveis e requisitos que aprimorem esse controle.

A logistica de distribuicdo do leite aos beneficiarios consumidores envolve toda uma rede de prote¢do social
composta por equipamentos sociais publicos das areas de saude, educacdo e assisténcia social, bem como organizac@es civis.
Acompanhar o desempenho e o fluxo dessa rede também é uma acéo fundamental para a eficiéncia do programa.

O PAA-Leite tem um desenho ousado, inovador, além de sua alta relevancia social e potencial para o enfrentamento
aos problemas a que se propdem, quais sejam: | - garantir o acesso a um alimento de alto valor nutricional para as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade social; e 11 - alimentar e criar as condi¢Bes de prosperidade e autonomia econdmica para as
familias fornecedoras de leite e sua permanéncia no campo; Il - e, em particular, criar uma alternativa importante para a
juventude rural.

A partir desse estudo preliminar e de todas as questdes apontadas, propde-se por meio da agenda do Projeto SIGPAA,
avangar na elaboragdo dos instrumentais de coleta de dados no campo e sua analise, finalizagdo do processo de construgdo dos
indicadores e apresentacdo de elementos, em termos de contetdo finalistico, para a arquitetura do sistema de informagdo e

monitoramento, tornando-se assim este um instrumento importante para futuros estudos.
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