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Resumo

Em 2023, o Programa de Aquisicdo de Alimentos completou duas décadas de existéncia. O
programa tornou-se o segundo principal instrumento de inclusdo produtiva dos agricultores
familiares no Brasil, na perspectiva de construgdo de mercados visando a seguranga alimentar
e nutricional da populacdo mais vulneravel. Desde a sua vigéncia e mudangas de governos, o
Brasil saiu do mapa da fome em 2014, mas retornou em 2022. Apesar disso, 0 programa
ampliou gradativamente a cadeia produtiva da agricultura familiar e contou com uma legislagao
que gerou efeitos praticos para o seu aperfeicoamento e atendimento das demandas de
produtores e consumidores. A literatura apontou diversas conquistas promovidas pelo
programa, como a comercializagdo e garantia da venda; o incremento da renda, a melhoria da
qualidade de vida e maior autonomia dos produtores; a diversificacdo da produgao; a inser¢ao
produtiva; a ampliagdo da rede socioassistencial receptora dos produtos; entre outros.

Palavras-chave: Programa de Aquisicdo de Alimentos; Agricultura Familiar; Combate a
Fome; Politicas Publicas; Brasil.

Abstract

In 2023, the Food Acquisition Program (PAA) marked its second decade of existence. The
program has become the second main instrument for the productive inclusion of family farmers
in Brazil, aiming at building markets focused on food and nutritional security for the most
vulnerable population. Since its inception and across different government administrations,
Brazil managed to exit the World Hunger Map in 2014, but re-entered it in 2022. Despite this
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setback, the program has gradually expanded the productive chain of family farming and
benefited from legislation that generated practical effects for its improvement and for meeting
the demands of both producers and consumers. Academic literature highlights several
achievements promoted by the program, such as guaranteed commercialization and sales;
income growth; improved quality of life and greater autonomy for producers; diversification of
production; productive insertion; and the expansion of the social assistance network receiving
the products; among others.

Keywords: Food Acquisition Program; Family Farming; Combating Hunger; Public Policies;
Brazil.

1. Introducao

Combater a fome ¢ uma questdo universal, humanitaria e a0 mesmo tempo complexa. A sua
erradicacdo compoe um dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagao
das Nagdes Unidas (ONU). Em 2014, a Organizacdo das Nacdes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura (FAO) anunciou a saida do Brasil do mapa da fome. Naquele ano, o investimento
do Programa Fome Zero ultrapassou a marca de R$ 2 bilhdes, e mais de 14 milhdes de familias
brasileiras foram atendidas. Nao obstante os repasses financeiros, o ciclo de superagdo da fome
e da pobreza foi interrompido em 2016.

Lamentavelmente, o que se viu nos anos seguintes foi o agravamento da inseguranca
alimentar e o retorno do Brasil ao mapa da fome em 2022. Isso porque, durante os Governos de
Michel Temer (2016-2018) e de Jair Bolsonaro (2019-2022), as modificagdes promovidas por
esses mandatarios implicaram, entre outros, no desmonte de politicas publicas, especialmente
as direcionadas aos programas de fortalecimento da agricultura familiar e as politicas de
barateamento e estabilizagdo de pregos de alimentos no mercado interno (Campos, 2023;
Bronzo; Araugjo, 2024). Situagdo que se agravou com a pandemia da Covid-19.

Durante essa pandemia, medidas cautelares de satide publica para evitar a propagacao do
virus levaram ao fechamento de muitos estabelecimentos comerciais, como restaurantes
populares, escolas e feiras. Essa interrupcao, somada as dificuldades no transporte que liga o
meio rural produtor ao urbano consumidor, prejudicou a comercializagdo de alimentos e,
consequentemente, os agricultores familiares (Sambuichi et al., 2020).

Segundo o relatério da FAO, no ano de 2022, 70,3 milhdes de pessoas no pais estiveram em
estado de insegurancga alimentar moderada, e 21,1 milhdes passaram por inseguranca alimentar
grave. Por sua vez, o Segundo Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da

Pandemia de Covid-19 no Brasil registrou que 33,1 milhdes de pessoas ndo tinham o que comer
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naquele mesmo ano, e 58,7% dos brasileiros conviviam com a inseguranca alimentar em algum
grau (MDS, 2023).

A dramaticidade desses nimeros de 2022, que infelizmente recolocaram o pais no Mapa da
Fome, evoca um debate historico no Brasil. A questao da fome ja havia sido diagnosticada e
denunciada pelo médico e gedgrafo pernambucano Josué de Castro em sua obra “Geografia da
Fome”, langada em 1946 (Castro, 2001). As teses do autor, que diagnosticou as causas e
consequéncias da fome no Brasil, viriam a inspirar, décadas depois, a mobilizagdo da Acao da
Cidadania Contra a Fome e a Miséria, liderada pelo socidlogo Herbert de Souza, o Betinho, na
década de 1990. Naquele periodo, a situagdo de miséria extrema levou brasileiros a serem
noticiados por comerem até ratos, como o relato traumatizante de Maria das Dores da
Concei¢do, moradora de Timbauba (PE), que catava lixo para sobreviver e descreveu a
jornalistas como preparava o animal na brasa com sal e acompanhando-o com outros itens
encontrados no lixo, como batata ou cabeca de galinha, concluindo que os catadores eram “mais
ratos do que os proprios ratos” (“Somos...”, 1994). Aquela campanha incluiu, de forma urgente,
a questdo da fome na agenda politica brasileira, debatendo o papel do Estado e da Sociedade
(Sambuichi et al., 2019).

No entanto, apenas em 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores a presidéncia da
Republica, ¢ que o enfrentamento direto da fome no pais se tornaria uma prioridade de governo.
Em seu discurso de posse, Luiz Inacio Lula da Silva expressou o compromisso: “Se, ao final
do meu mandato, todos os brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da manha, almogar
e jantar, terei cumprido a missdo da minha vida” (Discurso..., 2003). Esse discurso foi replicado
em 2023, quando retornou a presidéncia (Lula..., 2022).

A primeira vitoria de Lula criou uma atmosfera de esperanca para a implementacao de
politicas publicas inovadoras no Brasil. Algumas se transformaram em politicas de Estado, pois
se perenizaram em governos sucessores. Assim nasceria o Programa Fome Zero (Programa
Nacional de Combate a Inseguranca Alimentar e Nutricional), o Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Os dois ultimos sdo
projetos inovadores que permitem aos agricultores familiares venderem diretamente seus
produtos a rede socioassistencial, além de contribuir para o combate a fome e a inseguranca
alimentar no pais (Brasil, 2003a).

A defini¢do legal do que constitui a unidade familiar de produgado agraria — e, portanto, quem
sdo os beneficiarios dessas politicas — foi estabelecida por meio da Lein® 11.326, de 24 de julho

de 2006 (Brasil, 2006a), regulamentada pelo Art. 2° do Decreto n°® 9.064, de 31 de maio de 2017
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(Brasil, 2017). O Art. 3° deste Decreto especifica que o empreendimento familiar rural deve
atender a quatro requisitos, destacando: I — possuir area de até quatro moédulos fiscais; 1T —
utilizar predominantemente mao de obra familiar; III — auferir, no minimo, metade da renda
familiar de atividades econdmicas do seu estabelecimento; e IV — ter a gestdo do
empreendimento estritamente familiar.

Os programas direcionados ao segmento da agricultura familiar no Brasil tiveram inicio em
meados dos anos 1980. Eles tinham uma caracteristica comum que era a estrutura de gestao
descentralizada que incluia a participagdo popular, conforme recomendada pela Constituicdo
Federal de 1988. O Programa de Crédito Especial para a Reforma Agraria (Procera), criado em
1985, tinha por objetivo aumentar a produgdo e a renda dos agricultores dos assentamentos de
reforma agraria. O Projeto Lumiar, criado em 1997 pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréria (INCRA) e extinto em 2000, visava prestar assisténcia técnica aos
assentamentos administrados pelo governo federal. Em 2004, o Incra langou a proposta de
Assessoria Técnica, Social ¢ Ambiental (ATES). Essas experiéncias foram a base para a
constru¢do do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (PNATER). Em
1996 foi criado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
que se tornou a principal linha de crédito para os agricultores familiares. Com a extin¢do do
Procera em 1999, o seu publico foi incorporado a uma das linhas de crédito do Pronaf (Camargo
etal., 2013).

Por seu turno, o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) foi
criado em 1993 pelo governo Itamar Franco e revogado dois anos depois, na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso, ao ser substituido pelo programa Comunidade Solidéaria. O 6rgdo foi
recriado em 2003, no governo Lula, quando iniciou um periodo de intensa participacao social
na construgdo de politicas publicas na area de seguranca alimentar, a exemplo do Programa
Fome Zero, criado para combater as causas e as manifestagdes imediatas da fome e da
inseguranca alimentar. Em 2019, no governo Bolsonaro, o Consea deixou de constar na nova
estrutura ministerial; em 2023, no terceiro mandato do governo Lula, ele foi novamente
reativado. O Consea ¢ um 6rgao colegiado, autdbnomo, e instidncia consultiva, deliberativa e
fiscalizadora. A gestdo descentralizada e de participacdo popular estd expressa na propor¢ao de
sua representatividade, em que dois ter¢os de seus integrantes sdo da sociedade civil e apenas
o outro ter¢o, das instancias governamentais (Camargo et al., 2013; Decreto..., 2023).

Grisa e Schneider (2014) identificaram trés geracdes de politicas publicas dirigidas aos

agricultores familiares. A primeira gerag¢do, de 1994, tinha um referencial agrario, direcionado
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aos assentamentos e a reforma agraria. A segunda, de 1997, foi marcada pelo referencial social
e assistencial. J4 a terceira geracdo, a partir de 2003, assumiu o referencial da construg¢do de
mercados para a seguranca alimentar e sustentabilidade ambiental. Essa fase foi marcada pela
participacao proeminente de atores-chave, como o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
(Consea), entidades da agricultura familiar e organizacdes agroecoldgicas. A atuacdo desses
grupos nas arenas publicas foi fundamental para o redirecionamento das politicas, afirmando
politicamente a categoria social e edificando outras politicas publicas.

E justamente essa terceira geragdo que constitui o objeto de andlise desta pesquisa. Em
particular, este trabalho examina as contribui¢des do Programa de Aquisicdo de Alimentos

(PAA) e seus instrumentos legais para os segmentos da agricultura familiar no Brasil.

2. Procedimentos Metodologicos

A pesquisa adota uma abordagem de natureza predominantemente qualitativa e descritiva,
baseada em duas fases complementares: andlise documental (marco legal) e revisdo

bibliografica.

2.1. Analise Documental e do Marco Legal

A primeira fase consistiu na coleta e sistematizagao de dados secundarios, com foco no
marco legal do Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA). Foram identificados e analisados
leis, decretos, resolugdes e outros documentos normativos emitidos por instituicoes
governamentais responsaveis pela operacionalizagdo do PAA, de politicas publicas
direcionadas a agricultura familiar e a seguranga alimentar.

O acesso remoto as paginas eletronicas dos respectivos ministérios e 6rgaos federais
permitiu recuperar o conjunto da legislagdo. A analise privilegiou, a seguinte sequéncia:

e Leis e decretos assinados pelo Executivo Federal.
e Resolucdes e portarias definidas pelo Grupo Gestor do PAA.

O arcabougo legislativo foi periodizado para facilitar a andlise de sua evolucdo e o
aperfeicoamento do programa ao longo do tempo. A pesquisa buscou identificar ndo apenas as
leis diretamente vinculadas ao PAA, mas também aquelas que, embora ndo o mencionem

explicitamente, acabaram por beneficia-lo indiretamente.

2.2. Objetivo da Andalise e Foco Pratico
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O objetivo desta analise ndo ¢ esgotar a legislacdo do PAA, mas sim identificar os seus
principais instrumentos que geraram efeitos praticos no atendimento a produtores e
consumidores. Desse modo, a pesquisa se propoe a avaliar como o programa contribuiu para:

e A organizacao das sociedades rurais;
¢ A inclusdo produtiva dos segmentos sociais mais vulneraveis;
e O atendimento a rede socioassistencial.

A rede socioassistencial a que o programa se destina ¢ constituida pelas unidades e
equipamentos do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. Isso inclui, por exemplo, o
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) o Centro de Referéncia Especializado em
Assisténcia Social (CREAS), o Centro de Referéncia Especializado para Populacdo em
Situa¢do de Rua (Centro POP); os Equipamentos de Alimentacdo e Nutrigdo: restaurantes
populares, cozinhas comunitérias, bancos de alimentos e as estruturas publicas de satde que

disponibilizam refei¢cdes e servigos aos beneficiarios, como ambulatoriais ¢ hospitalares por

meio do Sistema Unico de Satide — SUS; e muitos outros (Brasil, 2013; Brasil 2018).

2.3. Revisdo da Literatura

Complementa a fase documental a revisdo da literatura cientifica. Este método analitico e
descritivo busca o amparo comprobatorio da efetividade da legislagao, ou seja, se a normativa
contribuiu para que o PAA alcangasse seus principais objetivos. A literatura sobre o programa
¢ vasta e trata de temas diversos, sendo utilizada para:

e Corroborar acertos e identificar limitagdes do programa.
e Apoiar a sistematizacdo em periodos, que retratam os avangos €

retrocessos do PAA, dialogando com a periodizagdo do marco legal.

2.4. Estrutura de Apresentacdo dos Resultados

Os resultados estdo elencados em se¢des, amparados pela literatura e legislagdo a elas
relacionadas. Antes, contudo, a proxima se¢do fard uma incursao tematica, apresentando um
retrato social da agricultura familiar brasileira e sua participagdo na estrutura fundiaria do pais,

estabelecendo o contexto para a analise posterior.

3. Agricultura Familiar no Brasil e o Programa de Aquisi¢cao de Alimentos

A agricultura familiar brasileira adquire cada vez mais for¢a nos debates sobre o
desenvolvimento sustentavel, reforma agraria e geracao de renda e emprego no pais. Estes sdo

temas indissociaveis, ja que o setor ¢ responsavel pela produgdo de mais de 60% dos alimentos
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consumidos no Brasil. Por isso, a seguranga alimentar dos brasileiros depende umbilicalmente
desse setor que, além de ser um fator redutor do éxodo rural e fonte de recursos para as familias
com menor renda, contribui para o PIB agropecuario brasileiro. A atividade esta concentrada
nas regides Sul, Nordeste e Sudeste (Landau et at., 2013).

Os estabelecimentos familiares ocupam darea relativamente menor e incorporam menos
tecnologia, o que se reflete na baixa produtividade, se comparada a agricultura comercial. Em
compensagao, o setor ¢ fundamental na absor¢ao de emprego e produgdo de alimentos, inclusive
para o consumo proprio. Ainda assim, a alta produtividade das pequenas propriedades contrasta
com as extensas areas ocupadas por lavouras de monoculturas e pastagens de pecudria extensiva
(Landau et al., 2013).

De acordo com o Censo Agropecudrio de 2006, existiam no Brasil 4.305.105
estabelecimentos de agricultura familiar naquele ano, o que representou 83,2% do total. Eles
ocupavam apenas 24,4% da area total dos estabelecimentos agropecuarios, ou 81,268 milhdes
de hectares. Ja os estabelecimentos ndo familiares representavam apenas 16,8% do total e
ocupavam 75,6% da area total, conforme mostra a Tabela 1.

Tabela 1. Censos agropecuarios de 2006 e 2017: numero e area total dos
estabelecimentos rurais, segundo a categoria, participacao relativa e variagoes no

periodo
Total, )
agricultura Estabelecimentos Area total (ha) Pessoal Ocupado
familiar
2006 % 2017 % V;' 2006 % 2017 % V;’ 2006 % 2017 % V;r'
{] 0 (]
Total 5.175.636 100 5.073.324 100  -2,0 | 333.680.037 100 351.289.816 100 53 16.568.205 100 15.105.125 100 -88

Agricultura 870.531 16,8 1.175916 232 35,1 252.411.258 75,6 270.398.732 77,0 7,1 4286.660 259 4989.566 33,0 164
nao familiar

Agricultura 4.305.105 832 3.897.408 76,8 9,5 81.268.779 244  80.891.084 23,0 -0,5 12.281.545 74,1 10.115.559 67,0 -17,6
familiar*
Fonte: IBGE. Censos agropecuarios de 2006 ¢ 2017. In: Adaptado de Agéncia IBGE (2019).
Nota: * Decreto 9.064 (BRASIL, 2017).

Por sua vez, o Censo de 2017 contabilizou 3.897.408 estabelecimentos da agricultura
familiar (uma reducao de 9,5% em relacdo a 2006), que ocupavam 80,891 milhdes de hectares,
ou 23% do total, naquele ano. Por outro lado, os estabelecimentos nao familiares tiveram um
incremento de 35,1% no periodo intercensitario, passando de 870.531 unidades em 2006 para
1.175.916 em 2017. No intervalo de onze anos, esses estabelecimentos aumentaram sua

participagdo, tanto na area total quanto no nimero de unidades em relagdo a agricultura familiar.
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No Brasil, verifica-se que o nimero de estabelecimentos rurais vem oscilando nas ultimas
décadas. O Censo Agropecuario de 1985 contou 5.801.809 estabelecimentos agropecuarios, o
de 1995/96 registrou 4.859.865 unidades — uma queda de 16,2%. Entre 1995/96 ¢ 2006, todavia,
verificou-se um incremento de 315.771 estabelecimentos, que culminou em 5.175.636. J4 em
2017, observou-se uma nova queda do nimero, passando para 5.073.324 estabelecimentos —
uma redugdo de 2%. Quanto a area média dos estabelecimentos, verificou-se um ligeiro
aumento entre os periodos. Em 2017, ela foi de 69,2 hectares contra 64,5 em 2006. Isso se deve
ao fato de o nuimero de propriedades familiares com menos de 100 hectares apresentar
progressiva reducdo. Entre 1985 e 1995/96, por exemplo, verificou-se que as propriedades
familiares com menos de 100 ha diminuiram 17,34%, passando de um total de 5.225.162 (em
1985) para 4.318.861 (em 1995/96) (Landau et al., 2013).

Quanto ao pessoal ocupado no setor como um todo, verificou-se uma queda de 8,8% no
periodo intercensitario, passando de 16,568 milhdes de trabalhadores em 2006 para 15,105
milhdes em 2017. Essa queda, no entanto, foi impulsionada pela agricultura familiar, que teve
uma reducao de 17,6%, ja que o setor ndo familiar cresceu 16,4% no periodo. A perda absoluta
do setor familiar foi da ordem de 2,165 milhdes de agricultores no periodo. Tamanha redugdo
acende o alerta para que os agentes publicos avaliem os impactos dela decorrentes.

A reducdo absoluta do campesinato brasileiro nesse periodo pode ser explicada pelo éxodo
rural, associado ao baixo crescimento vegetativo de sua populacao, que vem caindo nas ultimas
décadas. Adicionalmente, as politicas publicas direcionadas as atividades urbano-industriais em
detrimento das rurais podem explicar, também, essa tendéncia (Landau et al., 2013).

Em virtude do cenario acima, ¢ importante equilibrar os investimentos publicos, priorizando
campo e cidade como faces de uma tGinica moeda. E fundamental a proposi¢do de programas e
acoes que fortalecam a produgdo, a geragdo de emprego e renda, a melhoria da qualidade de

vida dos ruricolas, no sentido de estimular a sua permanéncia no lugar de origem.

3.1. O Programa de Aquisi¢do de Alimentos

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), instituido pelo Art. 19 da Lei n° 10.696, de
2 de julho de 2003 (Brasil, 2003b), ¢ uma politica nacional que articula a politica agricola com
a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), fortalecendo a agricultura familiar e a economia
local. E um instrumento de organizago dos sistemas alimentares ao beneficiar duplamente: de
um lado, os agricultores familiares, povos indigenas e quilombolas vendem seus produtos sem

licitacdo; do outro, o PAA garante a distribuicdo eficiente de alimentos a populacdo em
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inseguranca alimentar e a rede socioassistencial. Assim, o programa atende a duas finalidades
basicas: incentivar a agricultura familiar e promover o acesso a alimentagdo, visando reduzir a
pobreza no campo e nas cidades (Entenda..., 2020).

Durante a fase de estruturacao, o PAA teve seu marco legal aprimorado pela Lei n® 11.326,
de 24 de julho de 2006 (Brasil, 2006a), que definiu as diretrizes da Politica Nacional da
Agricultura Familiar. Além disso, a Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006, ou Lei Organica
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan) (Brasil, 2006c), instituiu o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan), que visa assegurar o Direito Humano a Alimentacao
Adequada (DHAA) e promover a SAN no Brasil (Sambuichi ef al., 2019).

A composigdo, atribui¢des e critérios para aquisi¢do de produtos agropecuarios do PAA
foram definidos, inicialmente, pelo Decreto n® 4.772, de 2 de julho de 2003, na mesma data de
criagdo do programa. O PAA foi instituido sob a gestdo do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), responsavel pela implementagdo das politicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN) no Brasil, apds sua criagdo pela unificacdo de 6rgdos como o
Mesa e a Secretaria do Bolsa Familia (Sambuichi et al., 2019). A partir de 2023, o programa
passou a ser gerenciado pelo Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome.

A defini¢do das diretrizes do PAA ¢ fungao do Grupo Gestor (GGPAA), um 6rgao colegiado
com funcao deliberativa que passou por varias mudancgas em sua composicao e competéncias
ao longo dos anos. Em sua tltima configuracdo, em 2023, o GGPAA congregava representantes
dos ministérios do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome;
Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar; Fazenda e da Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab) (Brasil, 2023a). Historicamente, a composi¢cdo do Grupo Gestor ja
incluiu o Ministério da Educagao (Decreto n° 6.447, de 7 de maio de 2008).

Ao longo dos anos, o PAA se estruturou e diversificou sua atuacdo para atender a produtores
e consumidores de sua ampla rede socioassistencial, apresentando seis modalidades (Figura 1).
A Compra com Doagao Simultanea (CDS) constitui a principal modalidade de intervencao do
PAA, pois articula o incentivo a agricultura familiar e a promocao do acesso a alimentagao
adequada de pessoas em situagdo de inseguranga alimentar. Esta modalidade liga diretamente

a produgdo familiar as demandas locais das populacdes atendidas pela rede socioassistencial.
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Figura 1- Modalidades do Programa de Aquisi¢do de Alimentos
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Fonte: PAA (2024). Elaborado por: NIMA/FJP (FJP, 2024, p. 3).

As modalidades atuam de modo estratégico para o atendimento dos objetivos do programa.
A Compra Direta de géneros alimenticios sustenta precos, forma estoques reguladores e permite
intervengdes em situacoes de emergéncia. A Formagdo de Estoques pelas organizacdes
fornecedoras também ¢ um instrumento importante para a valorizagao dos pregos dos alimentos,
evitando que fiquem abaixo dos de mercado. O PAA-Leite atua em um nicho que incentiva a
criacdo de rebanhos e a comercializa¢do dos produtos. Por fim, a Compra Institucional permite
que orgaos ou entidades da administracdo publica (Federal, Estadual e Municipal) comprem
produtos da agricultura familiar para posterior doagao aos beneficiarios consumidores.

A secdo seguinte analisard as principais conquistas do programa em relagdo aos produtores
familiares e a sua cadeia produtiva, examinando como o arcabouco legal atuou como um

elemento coadjuvante neste processo.
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3.2. As Principais Conquistas do PAA

As politicas publicas iniciais para a agricultura familiar estavam focadas em garantir as
familias o acesso a producdo por meio de crédito, terra e outros insumos. Entretanto, logo se
verificou que essas acdes precisavam ser complementadas por instrumentos que assegurassem
o desenvolvimento econdmico e social de longo prazo dos agricultores (Silva et al., 2014).

Com essa visdo integrada, o governo federal articulou diversos programas sociais — como o
Fome Zero, o Pronaf e o PAA — e elaborou o Plano Safra da Agricultura Familiar. Essas
iniciativas se diferenciam dos programas convencionais, essencialmente voltados para a grande
producdo e exportagdo de commodities. O novo arcabouco politico passou a ser norteado por
quatro eixos fundamentais: a) o combate a pobreza rural; b) a seguranga e soberania alimentar;
¢) a sustentabilidade dos sistemas de producdo; e d) a geragdo de renda e agregagdo de valor
(Silva et al., 2014).

O PAA se insere nessa perspectiva de desenvolvimento rural, congregando
preferencialmente os pequenos agricultores familiares. O programa atende tanto produtores
quanto consumidores e ndo constitui acdes conflitantes com o setor agroexportador, que €
estruturado nos grandes latifundios e conta com subsidios proprios do governo federal — como
o Plano Safra, que destinara mais de R$ 400 bilhdes para a agricultura empresarial no biénio
2024/25 (MAPA, 2024).

Uma inovagao crucial que potencializou a atuagdo do PAA foi o Decreto n°® 8.473, de 22 de
junho de 2015, parte do Plano Safra da Agricultura Familiar 2015/2016. Esse decreto
determinou que todos os 6rgdos da Unido que executam recursos para compra de alimentos
deveriam aplicar, a partir de 2016, no minimo 30% para aquisigdes diretas da agricultura
familiar. Essa medida aumentou expressivamente a abrangéncia da compra institucional,
abrindo aos agricultores familiares um mercado potencial de R$ 7 bilhdes anuais.

O acesso dos agricultores familiares aos beneficios do PAA, embora pavimentado por
percalgos, ostenta resultados muito positivos no cumprimento de seus objetivos. Isso se deve
ao fato de o programa articular de maneira eficaz os agentes e setores de sua ampla cadeia
produtiva. As conquistas promovidas pelo PAA sdo inimeras e, a partir da proxima se¢do, serao

pontuadas as principais que se destacam no cendrio nacional.

3.3. Fortalecimento da Agricultura Familiar e Permanéncia do homem no campo

Por muitas décadas a urbanizacao brasileira representou para os camponeses o “canto da

sereia”, pois deixavam o campo visando melhores condigdes de vida nas grandes cidades do
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pais. Estes se aventuravam em atividades bragais, nas fabricas, na construcao civil, no setor de
servicos, ou ainda incrementavam as fileiras da mendicancia, quando ndo cooptados pelo
mundo do crime. As cidades se hipertrofiaram e o campo se esvaziou, um resumo da
simultaneidade de fatos relacionados a tecnificacao da produgao agricola e ao éxodo rural. As
“economias de aglomera¢do” perderam seu “encanto” e, mesmo que tardiamente, os olhares se
voltaram para o campo, quando as politicas publicas passaram a tratar a questdo agraria
brasileira com outras lentes.

Quando os recursos financeiros sao drenados para determinados territorios, afluem para eles
empregos, infraestrutura, etc., o que revela a seletividade da modernizagdao. O PAA propde
atenuar essa logica, a medida que redireciona parte dos recursos publicos as “economias de
dispersdao” e estimula a permanéncia do produtor no campo. Em 2023, o programa
disponibilizou mais de R$ 1 bilhdo para a aquisi¢ao de 163.675 toneladas de alimentos. Essa
produgdo foi distribuida a 9.565 entidades da rede socioassistencial, gerando renda a 81.707
agricultores familiares, sendo 61% mulheres (MDS, 2024).

Assim, a0 mesmo tempo que o programa contribui para inibir o éxodo rural, ele passou a
fomentar as atividades da cadeia produtiva de alimentos. Tais atividades resistem e, a0 mesmo
tempo, se opdem a especializagdo produtiva motivada pela modernizagdo e excessiva
tecnificagdo do campo. Como resposta, o PAA fortalece também a diversificagao da produgdo
dos agricultores familiares, além de conectar diretamente a oferta a demanda, que igualmente ¢
diversificada (Grisa et al., 2010). Além de o programa funcionar como agente integrador de
politicas sociais, as possibilidades de ocupagdo geradas por ele facilitam a permanéncia do
jovem agricultor no meio rural. Desse modo, os jovens que saiam agora permanecem nos
assentamentos agrarios (Chmielewska; Souza; Lourete, 2010).

Conforme Vieira e Viana (2007), o PAA tem cooperado para que os agricultores ndo apenas
permane¢am no campo, mas também retornem ao seu modo de vida campesinato,
principalmente em relagdo a melhoria da qualidade dos alimentos, diversificagdo das culturas e

incentivo ao sistema de policultivo.

3.4. Melhoria da Qualidade dos Alimentos, Diversificagdo dos Produtos e Respeito a
Sazonalidade

Um dos beneficios do PAA, observado no ambito dos beneficiarios fornecedores, ¢ a
“melhoria da qualidade dos alimentos produzidos”. De acordo com os estudos de Perin ef al.

(2021, p. 40-41), essa andlise foi sistematizada em grupos e categorias, que foram avaliadas de
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maneira correlacionada e ndo de modo isolado. Os estudos indicaram que houve a constru¢ao
de uma cadeia de agdes interligadas, o que gerou um circulo virtuoso em torno do programa no
nivel local. A “melhoria da qualidade dos produtos produzidos”, por exemplo, esta associada
ao “estimulo ao cooperativismo e/ou associativismo” e a “dinamizag¢ao de redes e/ou agregacao
social”.

Na outra ponta estdo os beneficidrios, receptores dos produtos. Para essa categoria, a
literatura também apontou varios beneficios advindos com o programa, como a melhoria do
acesso, da quantidade e qualidade dos produtos, entre outros (Perin ef al., 2021).

Quanto aos beneficios da diversificagdo produtiva para a agricultura familiar, eles vao desde
o aumento da renda, devido a variedade de produtos comerciaveis, até a reducao de riscos de
perdas por fatores externos, como a reducao de pregos por questdes climaticas, sazonalidade,
etc. A diversificacdo também gera impacto positivo nas economias locais, pois amplia a
capacidade de investimento do agricultor, melhora a sua qualidade de vida e fortalece as redes
vinculadas ao programa (Sambuichi et al., 2019; Perin et al., 2021).

A diversificagdo da producao aparenta ser mais benéfica para os agricultores com renda mais
baixa, a julgar pelo estudo realizado por Sambuichi ef al. (2014). A pesquisa mediu o grau de
diversidade da produgdo por faixa de renda dos agricultores familiares, ao utilizar dados do
cadastro da Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP) para o ano de 2012. Os resultados
apontaram que 68% dos agricultores na faixa mais baixa de renda, de at¢é R$ 20 mil anuais,
foram classificados como diversificados ou muito diversificados, enquanto 62% dos de alta
renda, superior a R$ 200 mil anuais, eram especializados ou muito especializados.

Ademais, constatou-se, em alguns estudos, o aumento na variedade e melhoria na qualidade
nutricional das refeigdes, gragas a inclusdo de alimentos frescos que, em alguns casos,
substituiram produtos industrializados, frequentes nas merendas de algumas escolas. Grisa et
al. (2010) constataram que o PAA estimula a diversificacdo da produgdo, a medida que conecta
a oferta a uma demanda igualmente diversificada. A diversificagdo pode ser vista como
fortalecedora da autonomia das unidades familiares, reduzindo a inseguranga alimentar.

A “Compra com Doag¢do Simultanea”, instituida pelo Decreto n°® 6.447, de 7 de maio de 2008
(Brasil, 2008a), ¢ a modalidade do PAA que mais fomenta a diversidade da produg¢ao agricola
familiar. Em 2009, a modalidade apresentou maior diversidade de produtos, e a participagao
mais expressiva esta representada pelos grupos que incluem as hortaligas, raizes e tubérculos;

frutas; carnes e ovos; e leite e derivados. A modalidade “Formacdo de Estoque” também
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contribuiu para acentuada diversidade de produtos, tais como: feijao, milho, arroz, trigo, suco,
castanhas, etc. (Grisa et at. 2010, p. 144).

Produtos locais, até entdo desconhecidos e desvalorizados em seu valor comercial,
adquiriram importancia com o programa. Martins e Cavalcanti (2007) observaram que, no Rio
Grande do Norte, 42% dos beneficiarios passaram a produzir novos produtos, visando a
diversificacdo. Em Sergipe, verificou-se a melhoria da alimentag¢do dos proprios agricultores
devido ao aumento da diversidade de produtos cultivados para comercializagdo no ambito do
PAA (Chmielewska; Souza; Lourete, 2010).

Sao notodrias as conquistas do programa com o abastecimento institucional e a diversificacao
de alimentos. D’Avila e Silva (2011), ao pesquisarem o efeito do PAA em Minas Gerais,
observaram que a necessidade de elaborar um cronograma de entrega para atender as entidades
a serem beneficiadas estimula o plantio de diferentes tipos de produtos, visando melhorar tanto
a remunera¢do do agricultor quanto o atendimento regular das entidades atendidas pelo
programa. Fato constatado mediante depoimento de uma nutricionista do Hospital Senhora
Sant’Ana, localizado em Brasilia de Minas (MG), onde sdo servidos aos pacientes diversos
produtos ofertados pelo PAA. Em Santa Catarina, as unidades escolares sdo importantes
entidades consumidoras dos produtos do programa. Em 2011, as creches e pré-escolas foram o
segmento com maior representatividade no consumo (37%), seguidas pelas associagdes
beneficentes (16,1%) (Soares et al., 2013).

Por fim, o PAA objetiva fornecer alimentos alinhados a sazonalidade da regido, o que
contribui para o consumo de alimentos tipicos dos hébitos alimentares regionais. Ademais, tais
produtos sdo parte da cultura alimentar das pessoas da regido, além de aumentar a diversidade
alimentar (Perin ef al., 2021). O PAA, portanto, contribui ndo apenas para a diversificagdo da

producdo, entre outros, mas também para o incremento da renda dos agricultores participantes.

3.5. Aumento da Renda dos Agricultores Familiares

Uma das principais agoes do PAA ¢ proporcionar um canal de comercializagdo para os
produtos da agricultura familiar. O efeito esperado ¢ que o programa possibilite 0 aumento da
renda dos seus beneficiarios fornecedores, especialmente a dos publicos prioritarios. Presume-
se que o aumento da renda, viabilizada pela garantia de venda futura e pela ampliacao e
comercializacao dos produtos agricolas, resulte em ganhos na capacidade de investimento do

agricultor, melhoria de sua qualidade de vida, entre outros.
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Entre 2003 e 2019, a andlise quantitativa de estudos mostrou que a melhoria da renda figura
entre os beneficios do PAA mais observados: primeiro a comercializagdo e garantia da venda
(64,5% dos estudos), e depois a melhoria da renda (62,7%). Este ¢ um resultado ja esperado,
visto que esses beneficios compdem os principais objetivos do programa, que ¢ a inclusao
econdmica e social dos agricultores familiares (Brasil, 2003¢ apud Perin et al., 2021).

Um dos trabalhos pioneiros a analisar quantitativamente o aumento na renda dos agricultores
fornecedores foi realizado por Doretto e Michellon (2007). A pesquisa abrangeu 123
agricultores de trés municipios paranaenses e indicou um incremento na ordem de 25% na renda
dos beneficiarios do PAA que acessavam o Pronaf e de 43% na renda dos que nao o acessavam.
A pesquisa ainda identificou que a maior diferenca na renda ocorreu entre os agricultores
familiares mais pobres, justamente o publico-alvo do PAA (Sambuichi et al., 2022).

Do ponto de vista econdmico, foram observados na literatura relatos acerca do aumento da
renda dos agricultores familiares, o que lhes permitiu a aquisi¢ao de bens duraveis, bem como
a melhoria nas condi¢des de vida em geral. Isso ocorre porque a garantia de venda de alimentos
amplia a renda dos produtores e gera seguranga prévia ao agricultor quando ele inicia o ciclo
de producao das culturas (Perin, et al., 2021).

O aumento da renda advindo da comercializa¢do dos produtos, em geral, resulta em ganhos
de capacidade de investimento para o agricultor, que reverte seu capital na infraestrutura da
propriedade, na aquisicdo de insumos e bens duraveis como equipamentos, tecnologias, ou
aquisicao de novas areas para plantio, etc. O incentivo dado pelo programa ao beneficiamento
e a industrializacdo dos alimentos (Resolugdo n® 78/2017), que ocorre por meio da compra de
produtos processados, como geleias, polpas de frutas, queijos, etc., também concorre para o
aumento da renda, ja que esses produtos possuem maior valor agregado. Destaca-se também a
elevacdo da renda do grupo de mulheres, que teve a sua participacdo incentivada pelo programa.
Indiretamente, o0 PAA criou condigdes para que as familias produtoras ampliassem sua renda,
poder de compra e de investimento, por ingressarem em outros programas publicos de acesso
ao crédito, assisténcia técnica e ao PNAE (Plein; Filippi, 2012; Camargo et al., 2013; Grisa et
al., 2016; Oliveira et al., 2017; Perin et al., 2021).

Estudo comparativo das diferentes modalidades do PAA — Regido Nordeste, realizado pela
Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz (ESALQ/USP), revelou um incremento real da
renda média dos agricultores familiares, tanto para os beneficiarios quanto para os nao

beneficidrios do PAA. Tal fato pode ser explicado, em parte, pelos programas de transferéncia
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de renda do Governo Federal, dado que 75% dos agricultores familiares beneficidrios do PAA
recebiam recursos de algum outro programa além do PAA (MDS, 2006).

Por fim, outro estudo realizado por Sambuichi et al. (2022), mostrou que a modalidade CDS
do PAA contribuiu para um incremento de 13,2%, em média, no Valor Bruto da Produgao
(VBP) de géneros alimenticios comercializados pelas unidades familiares agrarias beneficiadas
pelo programa. Em termos monetarios, isso representou aumento anual de R$ 1.985,00. O
estudo revelou ainda que o PAA consegue impactar principalmente os agricultores pertencentes
as faixas mais baixas de renda, sendo observado crescimento de até 56,8% no 1° decil de renda,
0 que representa um percentual relativamente alto dos seus ganhos. Isso demonstra a efetividade

do PAA, principalmente pela garantia de pregos de seus produtos.

3.6. Garantia de Precos de Mercado e Vendas aos Agricultores Familiares

O governo federal assumiu o papel de principal comprador do PAA ao utilizar o mercado,
representado pelas compras governamentais, como estratégia politica para fomentar agdes de
seu interesse. Ao estabelecer essa reserva de mercado, o programa tornou-se um importante
instrumento de compras publicas sustentaveis, que visa corrigir as falhas de producdo e
consumo (Sambuichi et. al., 2022).

O PAA se destaca por sua natureza redistributiva, oferecendo apoio a produgdo agricola
familiar e, a0 mesmo tempo, estimulando a criacdo de estoques de alimentos. Essa funcao ¢
concretizada por meio da modalidade “Formacao de Estoques”, uma forma essencial de garantir
precos mais justos aos produtores rurais. A legislacdo do PAA relativa a formacao de estoques,
defini¢do de valores e outros critérios ¢ marcada por uma intensa dindmica e sucessivas
atualizagoes. Essa evolugdo legal pode ser observada em diversos instrumentos normativos,
como os Decretos n° 5.873/2006 (Brasil, 2006b), n® 6.447/2008 (Brasil, 2008), n® 6.959/2009
(Brasil, 2009b) e n° 8.293/2014 (Brasil, 2014), além da Resolugdo n® 44/ 2011 do Grupo Gestor,
que trata da participacdo minima de mulheres na modalidade. Uma das mais recentes
atualizagOes que consolidou a gestao do programa ¢ o Decreto n° 11.802/2023 (Brasil, 2023a).

Pesquisa realizada junto aos produtores agricolas dos estados da Bahia e Minas Gerais
constatou que 43,3% deles responderam que os precos dos produtos sdo semelhantes aos
praticados no mercado da regido; 31% consideraram baixos; 7,3% muito baixos; e apenas 3,7%
os consideraram altos. Quanto aos principais beneficios do programa, identificados pelos
entrevistados, foram: a garantia de venda dos produtos (85,3%); a melhoria na seguranca

alimentar dos integrantes das instituicdes beneficiadas (82,4%); o estimulo a reorganizagdo
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social dos agricultores familiares (80,8%); a facilitacdo da comercializa¢do agricola da regido
(77,1%); e o aumento do volume de producdo de alimentos pela agricultura familiar, com
diversificacao da produgao local (55,1%) (Silva et al., 2014).

Algumas pesquisas confirmam que, com a operacionalizagao do PAA, os pregos praticados
na venda sdo, em geral, levemente superiores aos de mercado, por ser uma politica que estimula
a produgdo, a seguranca alimentar e o abastecimento de 6rgaos publicos. Assim, o PAA garante
a merenda escolar, a alimentacdo de pacientes hospitalares, de presidiarios, enfim, de toda a
ampla rede socioassistencial. Mediante a redistribuicdo, ¢ possivel fazer com que os
camponeses tenham acesso a mercados institucionais, protegidos da concorréncia do mercado
capitalista (Sabourin, 2009; D’ Avila; Silva, 2011).

Em algumas localidades, houve reclamagdes quanto aos precos praticados pelo PAA. Ha
casos de fornecedores que apontaram que o preco dos produtos nao compensa, além do limite
de compras. Isso ocorre porque os precos dos produtos seguem a tabela da Conab (Companhia
Nacional de Abastecimento), estimados mediante pesquisa local para compor os precos de
referéncia que terao validade durante o periodo de um ano da proposta [Lei 11.718/2008 (Brasil,
2008b), 11.775/2008 (Brasil, 2008c), MP 1.166/2023 (Brasil, 2023b)]. Apesar de a Conab
construir pregos de referéncia, parece que os levantamentos ocorrem no momento da safra de
determinados produtos, em que ha grande oferta, o que reduz os pregos médios (Perin et al.,
2021). Se for o caso, um ajuste da metodologia de célculos podera alinhar os precos a média
anual.

A Conab ¢ responsavel pela dotacdo orcamentdria e execucdo de uma das principais
modalidades do PAA, a Compra com Doacdo Simultanea (CDS). Ao adquirir diretamente os
alimentos da agricultura familiar, a companhia melhora a cotacdo dos alimentos e, assim, inibe

a atuacao de atravessadores.
3.7. Autonomia dos produtores e inibi¢do da atuacdo de atravessadores

Um dos pilares do PAA ¢ garantir autonomia aos agricultores familiares por meio da venda
de sua produgdo. Contudo, em algumas regides do pais, dada a distancia e o acesso limitado
aos mercados, a trafegabilidade, etc., a unica forma de comercializar a produgdo agricola ¢é
recorrendo ao atravessador, que nada produz e que se vale de parte da renda dos produtores.

Embora imprescindiveis em determinadas localidades, os atravessadores, ao atuarem nas
cadeias produtivas como intermedidrios na comercializacdo dos produtos agricolas entre

produtores e consumidores, aproveitam-se da desorganiza¢do dos pequenos produtores rurais,
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que comercializam individualmente. Dessa forma, os produtos sdo comercializados a pregos
muito baixos, sob pena de perda por serem pereciveis. Por concentrarem tantos produtos, os
atravessadores adquirem poder de barganha, pois os revendem tanto no atacado quanto no
varejo, muitas vezes a pregos determinados por eles mesmos (Oliveira; Mayorga, 2005).

A instituicdo do PAA limita e contraria as atividades dos atravessadores, a medida que
recupera os precos regionais recebidos pelos agricultores. O simples antincio da compra publica
de determinado produto torna-se suficiente para elevar a sua cotagao (Delgado et al., 2005). Em
algumas situagdes, como ¢ o caso das compras para a formagao de estoques, o mercado local
absorve a producao antes mesmo de as compras publicas serem efetuadas.

Por isso, o papel da Conab ¢ imprescindivel, pois passou a adquirir diretamente os produtos
e melhorar a sua cotagdo, além de contribuir para o fortalecimento da autonomia dos
agricultores em relacdo aos atravessadores. Varios autores observaram esta tendéncia de
elevagdo dos precos regionais dos alimentos (Grisa ef al., 2010). Além de contribuir para limitar
o papel dos atravessadores, a Conab ¢ responsavel pela dotagdo or¢amentaria destinada a
execucao da Compra com Doagdo Simultdnea (CDS), garantida por meio da Lei Or¢amentaria
Anual (LOA).

Pesquisa realizada por Rocha et al. (2007), em Irecé (BA), revelou que todos os agricultores
entrevistados afirmaram que antes do PAA, o escoamento de sua producao dependia totalmente
dos atravessadores. Eles tomavam parte significativa da renda que poderia ser apropriada
diretamente pelas familias rurais (Grisa ef al., 2010). Uma vez apropriada pelas familias a renda
¢ revertida ao comércio local, criando assim um circulo virtuoso para as localidades abrangidas
pelo PAA. Em alguns casos, observou-se a dinamizagdo do comércio local, a medida que
muitos agricultores passaram a concentrar suas vendas no PAA do municipio onde produzem,
com aumento da compra de insumos e outros bens (Chmielewska; Souza; Lourete, 2010).

Todos esses esfor¢os, seja no aprimoramento da legislagdo e das instituigdes que atuam em
consonancia com o PAA, ndo seriam efetivos para o segmento da agricultura familiar no Brasil

se nao houvesse a inclusao produtiva das familias rurais e outros segmentos vulneraveis.

3.8. Inclusdo Produtiva

A inclusdo produtiva de agricultores familiares e demais grupos da comunidade rural vem
progredindo desde a criacdo do PAA e o aperfeicoamento de sua legislagdo. A inclusao dos
beneficiarios do PAA revelou-se diversificada, ao abranger vérias categorias, inclusive de

género € raga.
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A Lein® 11.326, de 24 de julho de 2006 (Brasil, 2006a) define a categoria agricultor familiar
e empreendedor familiar rural como um dos beneficiarios do programa. Outros beneficidrios
estabelecidos sdo os silvicultores, aquicultores, extrativistas e pescadores. Por sua vez, a Lei
12.512, de 14 de outubro de 2011 (Brasil, 2011b) inclui no programa os povos indigenas, os
integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais, que se integram aos demais beneficiarios.

Medidas de inclusdo produtiva de género foram verificadas no ambito do Grupo Gestor do
PAA (GGPAA). A Resolucao n° 44, de 16 de agosto de 2011 (SESAN, 2011) definiu que as
operagdes na modalidade CDS deveriam apresentar o percentual minimo de 40% de mulheres
do total de beneficiarios fornecedores, o que resultou em um aumento do acesso desse publico
no PAA nos anos subsequentes.

Os resultados foram satisfatorios. Enquanto em 2011 apenas 27% das mulheres participavam
do PAA, em 2016 a participagdo saltou para 57%, quando se consolidaram a valorizagao de sua
mao de obra, o aumento da renda e a garantia de sua inser¢ao socioeconomica. Em 2019, a
participagdo das mulheres alcangou o absoluto de 4.701, ou 80% do total. Estudo realizado pela
Conab em 2019 mostrou que a participagdo das mulheres era maior na regido Sudeste (88%),
seguida pela Nordeste (84%), Centro-Oeste (80%), Norte (67%) e Sul (65%). Todavia, em
relag@o a renda média anual, a maior remuneragdo ocorreu no Centro-Oeste (R$ 7.033,87) ¢ a
menor na regido Sul (R$ 6.619,70) (Mulheres..., 2022).

O incentivo a inclusdo produtiva e a priorizacdo de segmentos vulneraveis sdo eixos centrais
na legislagdo do PAA. O Decreto n° 7.775, de 4 de julho de 2012 (Brasil, 2012a), por exemplo,
determinou ao Grupo Gestor (GGPAA) que estabelecesse mecanismos para ampliar a
participagdo de mulheres e jovens em situacdo de extrema pobreza — uma proposta ja presente
na Resolucdo n°® 44/2011. Embora o Decreto n® 7.775 tenha sido revogado posteriormente
(Brasil, 2021), a tematica da prioridade social foi mantida. Além disso, a inclusdo produtiva
dos agricultores familiares em vulnerabilidade contou com o Plano Brasil Sem Miséria (BSM),
lancado em 2011, que concedeu ao PAA um papel relevante. A modalidade Compra com
Doagao Simultanea (CDS) do programa tornou-se a principal ferramenta de inclusao produtiva
para alcangar os objetivos do BSM e contribuir para a diminui¢do da inseguranca alimentar
(Sambuichi et al., 2014; Diniz; Neto; Hespanhol, 2016; Perin et al., 2021). Em 2012, em virtude
desses esforgos, 0 PAA executou, até entdo, o seu maior or¢amento, ultrapassando R$ 1 bilhao.

Em alguns casos, a legislagao federal acabou estimulando a agricultura familiar no Brasil de

forma indireta, por meio de outros programas. O Art. 14 da Lei n°® 11.947/2009, por exemplo,
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estabeleceu um requisito fundamental no &mbito do Programa Nacional de Alimentacao Escolar
(PNAE). Essa lei determina que, no minimo, 30% dos recursos federais repassados pelo FNDE
devem ser utilizados na aquisi¢ao de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e
do empreendedor familiar rural ou de suas organizacdes, priorizando assentamentos da reforma
agraria e comunidades tradicionais (Brasil, 2009a).

O PNAE, que garante a qualidade da merenda escolar oferecida a mais de 40 milhdes de
estudantes de escolas publicas, representa, assim, um mercado institucional estavel para os
agricultores. Em 2023, o Governo Federal reforgou esse compromisso ao anunciar um reajuste
de 39% nos recursos do programa, fazendo com que o or¢amento destinado a compra de
alimentos saltasse de R$ 4 bilhdes para R$ 5,5 bilhdes (Sancionada..., 2023).

Outro exemplo de atuacdo indireta da legislacdo que favorece o arcabougo do PAA ¢ a
Emenda Constitucional n® 90 (Brasil, 2015). Embora trate dos direitos fundamentais, a Emenda
tornou-se coadjuvante do PAA ao alterar o Art. 6° da Constitui¢do Federal e incluir a
alimentag¢do no rol dos direitos sociais do cidadao brasileiro.

A inclusdo produtiva dos agricultores familiares em situagdo de vulnerabilidade social e
alimentar contou com o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), lancado em 2011, que concedeu ao
PAA papel relevante para a sua execugdo. Isso porque a modalidade CDS do programa tornou-
se a principal ferramenta de inclusdo produtiva para alcancar os objetivos do BSM e contribuir
para a diminuicao da inseguranca alimentar e nutricional dos agricultores envolvidos. Em 2012,
o PAA executaria, até entdo, o seu maior orcamento ao ultrapassar R$ 1 bilhdo (Sambuichi et
al., 2014; Diniz; Neto; Hespanhol, 2016; Perin et al., 2021).

Em 2023, com arecriagdo do PAA pela Lei n° 14.628, de 20 de julho de 2023 (Brasil, 2023c),
0 programa passou a incluir outros beneficiarios, além daqueles ja elencados. Assim, o Inciso
X do Art. 2° incluiu no incentivo a produgdo alimenticia a juventude rural, os negros € os
agricultores urbanos e periurbanos.

Por fim, nova redagao foi dada ao Art. 14 da Lei n° 14.660, de 23 de agosto de 2023 (Brasil,
2023d), ao incluir os grupos formais e informais de mulheres da agricultura familiar entre
aqueles com prioridade na aquisicdo de géneros alimenticios no ambito do PNAE, e para
estabelecer que pelo menos 50% da venda da familia seria feita no nome da mulher.

Essas medidas foram fundamentais para a inclusdo produtiva de varios segmentos sociais,
inclusive urbanos. Entretanto, a inclusdo produtiva abarca também questdes técnicas e

assistenciais, como se vera na proxima se¢ao.
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3.9. Assisténcia Técnica e Extensio Rural no Ambito do PAA

Nas tultimas trés décadas, verificou-se que o setor rural brasileiro vem passando por
importantes transformagdes ao incorporar dimensdes até entdo ignoradas para o
desenvolvimento rural. O carater produtivista e econdmico agregou as esferas ambiental, social,
politica e cultural. Assim, as atuais politicas publicas de apoio a agricultura familiar romperam
com o antigo “modelo difusionista-inovador”, inspirado pela Revolu¢ao Verde, o qual
apregoava que “‘extensdo ¢ ensinar’ e que o extensionista transmite aos agricultores os
conhecimentos necessarios ao seu aprendizado (Faria; Duenhas, 2019).

A partir de 2004, foi lancada a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural
(Pnater), ou “Nova Ater”, em contraponto a antiga Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater)
(1948-1990), que passou a priorizar as populagdes rurais, até entdo esquecidas pelo poder
publico. Em 2015, foi criada a Agéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Anater), que ficou incumbida de coordenar a politica publica de Ater no territorio nacional. A
Pnater foi constituida com o objetivo de melhorar a renda, a seguranga alimentar, diversificar a
produgdo, a inclusdo social, estimular a producdo de alimentos de qualidade, conservar e
recuperar ecossistemas, incentivar o associativismo, ampliar e qualificar os servicos de Ater e
valorizar os saberes locais, mediante producdo limpa. O extensionista €, portanto, um agente
imprescindivel ao desenvolvimento das atividades do campo (Castro, 2015; MDA, 2004 apud
Faria; Duenhas, 2019).

No ambito do PAA, as Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ematers)
realizam papel estratégico para a sua execugao. A assisténcia técnica ¢ fungdo das Ematers e os
extensionistas contribuem tecnicamente para o incremento da produgao e da produtividade dos
agricultores, cujas praticas de manejo visam atender as diretrizes da Pnater, o que envolve o
manejo sustentavel, a redu¢do do uso de agrotoxicos, a participagdo ativa do agricultor na
tomada de decisdo, a diversificagdo da producao, entre outros.

A relevancia dos servigos de Ater ndo se restringe a promog¢do dos processos técnicos de
qualificagdo da produgdo e comercializacdo da agricultura familiar, mas também por ser
instrumento de acesso a conhecimentos e inducao ao associativismo, ao cooperativismo € a
formacao de capital social. Isso porque a Lei de Licitagcdes e Contratos limitava a participacao
da maioria dos agricultores familiares no mercado institucional, devido a concorréncia com os
segmentos empresariais que sdo mais organizados (Grisa, 2012). Por isso, os servicos de Ater

sdo relevantes para fomentar as atividades técnicas e de carater burocratico.
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Pesquisa realizada por Silva ef al. (2014) averiguou as limitagdes e beneficios do PAA para
os estados de Minas Gerais ¢ Bahia, a partir da visdo dos agentes de Ater. Os autores listaram
as seguintes limitacdes: dificuldades para a elaboragao do projeto pelos agricultores (55,9%); a
falta de organizacdo dos produtores locais em cooperativas e associacdes (51%); pouca
informacao sobre o PAA (48,6%); dificuldades na liberagdo dos recursos (44,1%); e
gerenciamento dos projetos (38,8%).

Como se observa, os aspectos burocraticos constituem barreiras para os agricultores
familiares, dado o nivel de complexidade da documentagdo exigida. Por isso, para conseguir
acessar os recursos do PAA, ¢ fundamental a participagdo do agente de Ater, que
majoritariamente passa a ser o responsavel por elaborar e enviar as propostas, via associa¢ao
ou cooperativa (Silva et al., 2014).

Os servicos prestados pelos extensionistas da Nova Ater, mediante producao limpa, manejo
sustentavel do solo, respeito aos saberes locais, conservagdo e recuperagao dos ecossistemas,
etc., vao ao encontro da dimensdo pedagogica designada “indissociabilidade entre ambiente e

sociedade”.
3.10. Promocado da Indissociabilidade entre Ambiente e Sociedade

A tematica da sustentabilidade ambiental integra a terceira geragdo de politicas publicas
direcionadas aos agricultores familiares, que tiveram inicio em 2003, conforme periodizagao
apresentada no preambulo desta pesquisa (Grisa; Schneider, 2014). E imprescindivel que as
questdes socioambientais integrem as diretrizes e agdes do PAA, pois ambiente e sociedade sdo
indissociaveis.

Até entdo, as questdes relacionadas ao ambiente rural e as medidas de conservagdo e de
preservacao eram mencionadas discretamente em incisos ou artigos da legislagdo, sem, no
entanto, uma legislacao especifica que tratasse exclusivamente sobre o manejo sustentavel dos
diferentes ambientes. Exemplo ¢ a “Lei da Agricultura Familiar”, ou Lei n° 11.326, de 24 de
julho de 2006, que estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Em seu Art. 3° Inciso I, § 2°,
menciona que os silvicultores “cultivem florestas nativas ou exoticas € que promovam o manejo
sustentavel daqueles ambientes” (Brasil, 2006a). No Art. 4°, a mesma lei faz mencao a
“sustentabilidade ambiental, social e economica”.

A tematica ambiental, contudo, passaria a ser correlacionada as atividades da agricultura

familiar, destacada pela Lei n° 12.512, de 14 de outubro de 2011 (Brasil, 2011b), que instituiu
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o Programa de Apoio a Conservacdo Ambiental e o Programa de Fomento as Atividades
Produtivas Rurais, visando, entre outros, incentivar o uso sustentavel e a conservagao dos
ecossistemas. O carater da indissociabilidade entre ambiente e sociedade nela comparece pelo
incentivo a participacao da populagdo envolvida em agdes de capacitagdo ambiental, social,
educacional, além de técnica e profissional; pela promoc¢do da cidadania da populagdo em
situacdo de extrema pobreza e que exerce atividades de conservagdo dos recursos naturais no
meio rural, e pela elevacdo de sua renda, etc. Para isso, a Unido foi autorizada a transferir
recursos financeiros e a disponibilizar servicos de assisténcia técnica as familias.

A Lein® 12.512 avangou no sentido de permitir que os produtos agroecoldgicos ou organicos
pudessem ter acréscimo de até 30% em relagdo aos precos estabelecidos para produtos
convencionais. Isso na hipétese de impossibilidade de cotagao de pregcos no mercado local ou
regional, observadas ainda as condi¢des definidas pelo GGPAA. A Medida Provisoria n® 759,
de 22 de dezembro de 2016 (Brasil, 2016), revogou a lei. Porém, quando o PAA foi recriado
pela Lei n°® 14.628, de 20 de julho de 2023 (Brasil, 2023c), a medida foi revalidada.

A produgdo agroecologica apenas ganharia respaldo com a criagao da Politica Nacional de
Agroecologia e Produgdo Organica (Pnapo), instituida pelo Decreto n°® 7.794, de 20 de agosto
de 2012, cujo objetivo ¢ integrar, articular e adequar politicas, programas e agdes indutoras da
transi¢do agroecologica e da producdo organica e de base agroecologica (Brasil, 2012b).
Somente a partir de 2012 que “a agroecologia e a producdo organica comecgaram a fazer parte
oficialmente do projeto de desenvolvimento do Estado brasileiro [...]” (Sambuichi et al., 2017,
p. 117).

Nesse sentido, algumas diretrizes no ambito do PAA passaram a incentivar a producao
agroecologica, como a Resolucao n°® 59, de 10 de julho de 2013, do GGPAA, que determinava
valores com limites diferenciados para a venda de produtos das organizac¢des fornecedoras no
ambito da modalidade CDS (Brasil, 2013). Desse modo, os valores pagos as organizagdes
fornecedoras eram superiores para as aquisicoes de produtos exclusivamente organicos,
agroecologicos ou da sociobiodiversidade.

Quando em vigor, o Decreto n°® 7.775, de 4 de julho de 2012 (Brasil, 2012a), definiu como
um dos objetivos do PAA a promocao e valorizagdo da biodiversidade, a produgdo organica e
agroecologica de alimentos e o incentivo aos habitos alimentares saudaveis em nivel local e
regional. Porém, esses objetivos foram ratificados pelos incisos VII e XI do Art. 2°, da Lei n°
14.628, de 20 de julho de 2023: VII - promover e valorizar a biodiversidade e a produgdo

organica e agroecoldgica de alimentos; XI - incentivar a produgdo agroecoldgica e organica,
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bem como a adog¢do de quaisquer praticas associadas a conservagdo da dgua, do solo e da
biodiversidade nos imoveis da agricultura familiar (Brasil, 2023c).

As conquistas promovidas pelo PAA sdo inimeras e revelam a dimensao multifacetada de
seu alcance nas duas ultimas décadas. Apesar dos percalgos, como a interrupcao de
determinadas diretrizes estabelecidas por revogacdes legais, o programa avangou ¢ demonstrou
ndo ser conflitivo com os setores da agricultura comercial. Em suma, ao visar a interconexao
de dois publicos-alvo, produtores e consumidores, o PAA incentiva a agricultura familiar ao
mesmo tempo que promove o acesso a alimentacdo pela populagdo da rede socioassistencial e

em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional.

4. Consideracgoes finais

O Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) tornou-se bem-sucedido por beneficiar
consumidores com o acesso a alimentacdo e incentivar os produtores familiares rurais a
participarem das politicas de abastecimento e combate a fome no Brasil. A pesquisa, com o
apoio de farta bibliografia, identificou que o programa alcangou importantes resultados,
especialmente para os segmentos da agricultura familiar.

Constatou-se a importancia da legislacdo para o aperfeicoamento do programa em suas
diferentes modalidades. O marco legal foi assertivo e contribuiu para impulsionar a cadeia
produtiva da agricultura familiar, possibilitando a remocdo de obsticulos para a inclusdo
produtiva dos diferentes segmentos, como: agricultores familiares, mulheres do campo,
comunidades quilombolas, povos indigenas, juventude rural, entre outros.

As etapas percorridas durante a pesquisa permitiram identificar os impactos positivos que o
PAA promoveu: o fortalecimento da agricultura familiar no Brasil; o estimulo a permanéncia
do produtor em seu lugar de origem; a melhoria da qualidade de vida; a diversidade da produgao
e o respeito a sazonalidade dos alimentos; o aumento da renda dos produtores; a garantia de
precos de mercado e de vendas aos agricultores; a autonomia dos produtores e a redugdo da
atuacdo de atravessadores; a inclusdo produtiva; o incentivo a produgao agroecologica, etc.

Ao longo de sua evolugao, o PAA aperfeigoou e diversificou a sua atuacao, na perspectiva
de construcao de mercados para a seguranga alimentar e a sustentabilidade ambiental. Tal
cendrio representa, desde 2003, a terceira gera¢do de politicas publicas direcionadas a
agricultura familiar. Entretanto, em 2022, lamentavelmente, o Brasil reingressou ao mapa da
fome, devido ao sucateamento de politicas publicas durante os governos de Temer e Bolsonaro,

notadamente as direcionadas a produgao de alimentos.

https://doi.org/10.5281/zenodo.17990772


https://doi.org/10.5281/zenodo.17988165

% REVISTA
= - Revista Espinhaco, 2025, 15 (1)
ISSN 2317-0611

Em 2023, com o retorno de Lula a presidéncia, o PAA foi repaginado, e o programa ampliou
a inserc¢ao produtiva no campo, ao priorizar o fomento da producao familiar de povos indigenas,
comunidades quilombolas e tradicionais, assentados da reforma agraria, negros, mulheres e
juventude rural. Com isso, o programa objetivou, neste momento pos-pandémico, ampliar a
oferta de alimentos, reduzir a pobreza rural, garantir a seguranga alimentar dos segmentos
sociais mais vulneraveis — o que, conforme esperado, contribuiu decisivamente para retirar,
novamente, o Brasil do mapa da fome em 2025.

E crucial notar, neste momento de finalizacio da pesquisa, que o Brasil, de fato, constava no
Mapa da Fome da FAO (Organizagao das Nagdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura)
na época da conclusdo da coleta e analise dos dados. A feliz noticia da saida do pais do mapa
foi anunciada, novamente, em julho de 2025, conforme os dados do Relatorio SOFI 2025 (The
State of Food Security and Nutrition in the World) (FAO et al., 2025). Essa atualizacdo nao
invalida as constatagdes desta analise, mas reforca a importancia e a eficacia da retomada de
politicas como o PAA.

Por fim, é importante identificar os avancos obtidos pelo programa, inclusive para apontar
alternativas para o alcance de melhores resultados. Mesmo se tratando de uma politica publica
consolidada, ela apresenta varios desafios que fogem ao escopo desta andlise, e que serdo

avaliados em uma proxima oportunidade.
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