SENADO FEDERAL

AVISO
N° 74, DE 2013

Aviso n® 1.552-GP/TCU
Brasilia, 26 de setembro de 2013.

Senhor Presidente

Consoante item 9.4.6 do Acérddo n° 2.395/2013, proferido pelo Plenério deste
Tribunal, na Sessio de 4/9/2013, prolatado nos autos do TC-016.398/2012-2, que trata de
auditoria operacional, encaminho a Vossa Exceléncia cdpia do aludide Acérdéo, acompanhado

do Relatério e da Proposta de Deliberagéo que o fundamenta, bem como do resumo executivo

da referida auditoria.

Atenciosamente,

Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador RENAN CALHEIROS
Presidente do Senado Federal
Brasilia - DF



'_I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.398/2012-2

ACORDAD N° 2395/2013 — TCU — Plendrio

1. Processo n® TC 016.398/2012-2,

2. Grupo 1 - Classe V - Assunto: Auditoria.

3. Interessado: Tribunal de Contas da Uniéo.

4. Orgaos/Entidades: Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa; Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agréria — Incra/MDA; Secretaria de Agricultura Familiar - MDA, Secretaria
Extraordindria Para Superagio da Extrema Pobreza — MDS.

5, Relator: Ministro-Substituto André Luls de Carvalho.

6. Representante do Ministério Pblico: nio atuou.

7. Unidade Técnica: Secex/PE e Seaud.

8. Advogado constituido nos autos: ndio ha.

9. Acordéo:

VISTOS, relatados ¢ discutidos estes autos de auditoria operacional realizada em conjunto pela
Secex/PE e pela Secretaria de Métodos Aplicados ¢ Suporte a Auditoria - Seaud, no periodo de 13/10
a 14/12/2012, com a finalidade especifica de verificar se a estratégia de implementago dos servigos de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater) estd consistente com os objetivos pretendidos no Plana
Brasil Sem Miséria (PBSM) e se atende aos principios estabelecidos na Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pnater).

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plendrio, ante
as razbes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fulero no art. 250, inciso 1il, do Regimento Interno do TCU, recomendar ao Ministério
do Desenvolvimento Agréario que realize estudes com vistas a dar cumprimento integral as diretrizes
estabelecidas na Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - Pnater, a fim de:

0.1.1. desenvolver alternativas capazes garantir efetivamente a natureza de continuidade do
servigo de Ater;

9.1 2. fortalecer as atividades de supervisio dos fiscais, inclusive mediante a padronizagdo de
procedimentos de monitoramento e de fiscalizagio de contratos;

9.1.3. aperfeigoar os sistemas informatizados Siater e Siga Livre BSM, de modo que apresentem
maior integragdo, melhor desempenho, bem assim para que disponham de ferramentas voliadas ao uso
gerencial das informagdes e que permitam a vinculago de mais de um técnice a um Unico grupo de
familias;

9.1.4. dotar o Dater e as Delegacias Estaduais do MDA com o pessoat € os recursos materiais
(veiculos, GPS, recursos de TI e outros) necessdrios para a adequada realizagdo das atividades de
monitoramento e fiscalizagio dos contratos de Ater;

9,1.5. buscar, junto com o MDS, a alteragio do Decreto n® 7.644, de 19 de dezembro de 2011, a
fim de flexibilizar a liberagio das parcelas do crédito-fomento, conforme as necessidades especificas
de viabilizagiio de cada projetc produtivo;

9.1.6. divulgar de forma clara e suficiente, para as entidades executoras de Ater, oS
procedimentos para liberagdo das parcelas do crédito-fomento, a fim de evitar a ocorréncia de atrasos
nos pagamentos devidos;

9.1.7. prever a possibilidade de percentual de realizagio de busca ativa, por parte das entidades
contratadas nas chamadas publicas de Ater, de beneficidrios que ndo estdo no Cadastro Unico efou que
ndo possuem DAP, a fim de que familias excluidas de programas governamentais também possam
receber scrvios de Ater e passem a reccber os beneficios a que t&m direito;

9.1.8. consultar os estados-membros antes do langamento das chamadas piblicas, de modo a
aperfeicoar a lista dos municipios a serem atendidos ¢ das familias beneficidrias;

10 na alobawnns ne e 3 thli -
$.1.5. na elaboragio das proximas chamadas piblicas:

9191 ajustar o tamanho dos lotes, tanto em ndmero de familias quanto em nimero de
municipios, de modo a melhorar a eficiéncia da prestacéo do servige de Ater;

o _9.1.9:2: incluir mecanismos de incentivo 4 realizagic de atividades de mobilizagéo (atividades
iniciais prévias A realizagdo do diagnostico das familias) e & inclusdo das familias em programas e



servigos publicos, principalmente aqueles relacionados com a drea agricola, mas também nos de satide,
educacio ¢ assisténeia social;

9.1.9.3. determinar o nimero total de atividades a execular nos contratos de Ater, estabelecendo
nimero minimo de cada tipo de atividade (individual ou coletiva) e definindo novos e aperfeigoados
procedimentos de controle de execugo dessas atividades;

9.1.9.4, rovisar o questiondrio de diagnéstico aplicado nas chamadas do PBSM, de modo a
simplifica-lo e adapta-lo & linguagem ¢ & realidade do piblico-alvo, bem como as ferramentas
disponiveis para acompanhamento, por meio de indicadores e outras instrumentos, da situaglio inicial e
final de todos os beneficidrios apds a execucio dos contratos de Ater;

9.2. com fulero no art, 250, inciso 11l do Regimento Interno do TCU, recormendar ao Ministério
do Desenvolvimento Agrario, ao Ministério do Desenvolvimento Social € Combate 4 Fome € ao
Ministério da Integracdo Nacional que busquem realizar as agdes de Ater da forma mais articulada
possivel com os programas ¢ agges de iorncmmento de dgua (por exemplo: Agfio Construcio de
cisternay para armazenamento de gua);

9.3. com fulero no art. 250, inciso 171, do Regimento Interno do TCU, recomendar ag Ministério
do Desenvolvimento Agrrio que encaminhe a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, planc de
agfio & cronograma para a implementagfio das deliberagdes contidas nos itens anteriores;

9.4. ettcaminhar copia deste Acdrddo, acompanbado do Relatério e da Proposta de Deliberagio
que o fundamenta, bem assim do resuma executivo indicado no item 9.6. deste Acordio:

9.4.1, av Ministério do Planejamento, Qrcamento ¢ Gestdo;

9.4,2. ao Ministério do Dusenvolvimento Agrario;

9.4.3, ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome;

9.4.4. a Controladoria-Geral da Unido; :

9.4.5. a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republics, para ciéncia,
principalmente, dos aspectos suscitados no item 6 “g” da Proposta de Deliberagio;

0.4.6. por intermédio da Presidéncia do TCU, via Secretaria-Geral da Mesa, a Presidéncia do
Senado Federal & 4 Presidéncia da Camara dos Deputados, bem come 4 Comissdo de Agriculturs,
Pecudria, Abaslecimento e Desenvolvimento Rural da Cémara dos Deputados ¢ & Comissdo de
Agricultura e Reforma Agrdria do Senado Federal, com vistas a disponibilizar o resultado do presente
trabalho de fiscalizagdo para que sirva de eventual subsidio & discussdo do Projeto de Lei n®
5.740/2013, que trata da criagdo da Agéucia Nacional de Assisténcia Tdéenica ¢ Extenso Rural -
Analer;

9.5, determinar que o Secretaria de Controle Externo da Agricultura ¢ do Meio Ambiente
{SecexAmbiental) promova a programagia do monltordmento da implementugdo das medidas
determinadas nesta deliberagdo;

9.6. determinar que a Secretaria de Métodos Aphcados ¢ Suportc 4 Auditoria (Seaud) clabore
um resumo executivo do relatorio de auditoria operacional elaborado pela unidade técnica, a fim de
encaminha-lo a todos o5 orgiios relacionados no item 9.4 deste Acérdio; ¢

9.7 arquivar o presente processo.

10. Ata n® 3472013 — Plendrio.

11. Data da Sessfio: 4/%/2013 - Ordindria. _

12. Codigo eletrdnico para localizagdo nit pagina do TCU na [nternet; AC-2395-34/13-P,

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Valmir Campelo (na Presidéncia). Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zynler, Raimundo Carreiro, José Jorpe ¢ Ana Arraes,

13.2. Ministro-Substituto convocada: Augusto Sherman Cavalcanti, o
13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvatho (Relator) e Weder de Oliveira,

{Assinado Eletronicamente) (Assingdo Elctronicamente)
VALMIR CAMPELO ANDRE LUIS DE CARVALHO
na Prestdéncia Relator

Fui presente:
{Assinado Elctronicamente)

PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral



PROPOSTA DE DELIBERAGCAO

Trata-se de auditoria operacional realizada de forma conjunta ],)cla Secex/PE e pela
Secretaria de Métodos Aplicados e Suporte 4 Auditoria — Seaud, no periodo de 15/10 a 14/12/2012,
com a finalidade especifica de “verificar se a estratégia de implementagdo dos servigos de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Ater) estd consistente com o0s objetivos pretendidos no Plano Brasil Sem
Miséria (PBSM) e se atende aos principios estabelecidos na Politica Nacional de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (Pnater)”.
2. Inicialmente, a equipe de fiscalizagfo apresentou um breve levantamento acerca de alguns
dados demograficos e socioecondmicos da populagio brasileira, a fim de identificar o perfil da parcela
da populagdo alcangada pelos programas ora examinados. Os dados consignados nessa parte do
Relatorio, além de contextualizarem a origem de certas ag¢des de assisténcia rural no Pais, oferecem
uma visdo bastante ampla sobre a concentragio populacicnal das areas urbana e rural, com destaque
para o percentual de individuos que se encontra em condi¢éo de extrema pobreza.

3. No passo seguinte, o Relatdrio traz a metodologia aplicada nos trabalhos de auditoria, os
quais podem ser assim resumidos:

a) entrevistas com gestores, especialistas e representantes de entidades que prestam servigos
de Ater;

b) consultas em meio eletrénico (e-mail) aos representantes de secretarias estaduais de

agricultura, fiscais do MDA, representantes de entidades prestadoras de servigos de Ater e
extensionistas;

c) formagio de grupo focal com fiscais do MDA lotados em Brasilia;

d) andlise do banco de dados dos sistema Siater ¢ Siga Livre BSM,

e) estudos de caso realizados nos Estados da Bahia, Ceara, Pernambuco e Piaui, incluindo
entrevistas com representantes de entidades prestadoras de servigos de Ater e extensionistas;

H grupos focais formados por agricultores beneficiarios do Programa Brasil Sem Miséria; e
2) visitas a unidades produtivas de agricultura familiar.

4. Destacou-se, ainda, nos trabalhos de pesquisa, que: “foram selecionados os estados do

Nordeste por concentrarem maior contingenle de pessoas em situagio de extrema miséria na drea
rural e maior quantidade de chamadas publicas de Ater para atender familias de agricultores
peritencentes ao prblico alvo do PBSM.”

5. Cumpre registrar que o publico-alvo das atividades de Ater no PBSM contempla familias
com renda per capita mensal inferior a R$ 70,00, de acordo com informagSes obtidas a partir do
Sisterna Siga Livre BSM.

6. Com o resultade parcial das entrevistas realizadas com 8.869 familias, a equipe de
fiscalizagio chegou, em sintese, as conclusdes que se seguem:

a) 50,88 % declararam ter apenas o ensino fundamenta) incompleto;

b) 68,5 % ndo realizaram qualquer curso profissionalizante;

c) a maior parte dos entrevistados ndo indicou qualquer drea de interesse profissional

(41,40 %), destacando-se que as maiores demandas referem-se a atividades produtivas agricolas,
técnicas de produgdo, administragdo rural, culinaria e sande;

d) 60 % néo dispdem de agua suficiente para consumo humano;

€) 54 % ndo dispdem de qualquer sistema de coleta de agua de chuva;

1) cerca de 90 % t€m acesso a energia elétrica;

g) 46,11 % nio tém qualquer documento de identificagio;

h) hé 656 entidades prestadoras de servigos de Ater, sendo 53 estatais ¢ 603 ndo estatais,

representadas por associagdes, sindicatos € ONG, destacando-se que mais de 50 % estdo sediadas na
Regido Nordeste;

7. O relatorio de auditoria conceituou a Assisténcia Técnica € Extens@o Rural como: “um
servico ptiblico de educacdo ndo formal, permanenie e continuado, no meio rural, que promove



processos de gestdo, produgdo, beneficiamento e comercializagfio das atividades e dos servigos
agropecudrios e néo agropecudrios, inclusive das atividades agroextrativistas, florestais e artesanais
(Lei 12.188/2010)".

8. O histérico de transformagdes por que passaram os servigos de Ater no Brasil foi muito
bem apresentado no Relatorio {item II.III), desde a sua criagio em 1948, época em que 70 % da
populagdo brasileira ainda viviam no campo, até os dias atuais, em que apenas 15,6 % dos habitantes
do pais vivem em &reas rurais.

9. Atualmente, a politica de servigos de assisténcia técnica e extensdo rural enconfra-se
regulamentada pela Lei n® 12,188, de 11 de janeiro de 2010, que, nos dizeres da equipe de fiscalizag3o:
“propde um modelo de desenvolvimento sustentdavel para o meio rural, ancorado num conjunto de
principios que qualificam a agdo extensionista e o servigo de assisténcia técnica e extens@o rural
prestado aos agricultores familiares e suas formas de organizagdio. Além disso, a Prater aborda a
extensdio rural como processo continuo de formagdo e de educacdo compartilhada.”

10. O Relatorie discorre (item I[1.V), também, sobre a legislagfio relacionada com os servigos
de Ater no Brasil, nos seguintes termos:

“(.) 57. O Decreto 1.946/96 criou o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), que foi alterado, posteriormente, pelo Decreto 3.991/2001.

38. A Lei 11.326, de 24/7/2006, estabeleceu as diretrizes para a formulagdo da Politica
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais.

39. O Decreto 4.739/2003 transferiu a competéncia do MAPA relativa & Ater para o MDA.

60. A Lei 12.188, de 11/1/2010, instituiv a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agrdria (Pnater) e o Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agrdria (Pronater).

61. Posteriormente, o Decreto 7.213, de 15/6/2010 regulamentou a Lei de Ater. Referido
decreto implementou o Pronater, disciplinou o credenciamento de entidades de Ater e as chamadas
publicas, tratou das atribuicbes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel
{Condraf) e do Comité Nacional de Ater.

62. O Decreto 7.644, de 16/12/2011, regulamentou o Programa de Fomento as Atividades
Produtivas Rurais, instituido pela Lei 12.512, de 14/10/2011. Pelo citado decreto, coube ao MDS e ao
MDA executarem o Programa por meio da disponibilizacdo de servigos de assisténcia técnica e da
transferéncia diveta de recursos financeiros ndo reembolsdveis a agricultores familiares e demais
beneficidrios enquadrados nas disposicdes do artigo 3°da Lei 11.326/2006.

63. Por fim, o Decreto 7.492/2011 instituiu o Plano Brasil Sem Miséria, que contempla
agdes de Ater no seu Plano de Metas para elevar a renda per capita e aumentar as condigdes de bem-
estar da populagdo em extrema pobreza na drea rural no eixo de inclusdo produtiva.”

11. Outra informagfio merecedora de destaque diz respeito aos aspectos or¢amentario ¢
financeiro da politica de Ater, como se vé a partir do quadro elaborado pela equipe de fiscalizagdo
(item 1.V do Relatério), que aduz:

Tabela 2: Orgamento do Programa Agricultura Familiar, na A¢do 4260 (valores em RS mil)
Dotagéo Liquidado ‘

Exercicio Inicial Empenhado (Favorecida) Pago RP Pago
2008 RS 164.060 RS 150.118 R§150.118 R$ 20.620 RS 109.777
2009 R$ 261.252 RS 246187 RS 246.187 RS 58 882 RS 91.188
2010 RS 264.632 RS 164922 R$ 164.922 R$ 9.241 RS 125.888
2011 RS 160.864 RS 158340 RS 138.540 R§ 5.221 RS 88.988
2012 % RS 3935.006 R3 147,402 R§ 2.389 R% 2.589 RS 78.878
* dados em 4/12/2012 |

Fonte: Siga Brasil



12, Por seu turno, sobre o Programa de Fomento das Atividades Produtivas Rurais, a equipe
consignou no Relatério as seguintes informag8es orgamentdrio-financeiras:

Tabela 3: Orcamento do Programa de Fomento das Atividades Produtivas Rurais (2011-2012)
(valores em RS mil).

Exercicio | Dotagdo Autorizado Empenhado | Liguidado Pago RP Pago
Inicial (Favorecido)
2011 R3 00 R$ 11.300 R$ 7.399 RS 00 RE 00 R$ 00
2002% RS 130.000 RS 153,901 R§ 27.059 | RS 11282 RS 11.282 | R§ 7.399
* dados em 4/12/2012.
Fonte: Siga Brasil.
13. Ja sobre os fatores que influenciam na qualidade dos servicos de Ater, a equipe de

fiscalizagdo identificou diversos achados de auditoria no modelo de chamadas publicas para as
entidades participantes do programa, notadamente 0s que se seguem:

a) o curto prazo de vigéncia dos contratos constitui um obstéculo para que as enfidades
executemn todas as atividades previstas na avenga;
b) em vista do prazo exiguo, as entidades prestadoras do servigo “se esforcam para cumprir o

conjunto de atividades contratadas de modo a garantir seu pagamento ao final do ajuste,
prejudicando a qualidade do servigo ofertado”;

c) o formato das chamadas piblicas possui limitagdes, pois néo incentiva a utilizagdo de
expetiéncia e de conhecimento dos extensionistas com vistas a criar lagos de acolhimento e confianga,
tampouco busca “valorizar e levar em consideragdo as especificidades e (radicdes locais no
desenvolvimento das atividades com as familias beneficidrias, tendo em vista que o cronogramda e o
Jormato das atividades sdo pré-definidos e pouco flexiveis”;

d) em funcdo da descontinuidade dos servigos de Ater apds o término dos contratos firmados
entre as entidades prestadoras do servico ¢ o MDA, acorre certo prejuizo 4 credibilidade dessas
entidades para com os agricultores, criando-se resisténcia por parte das familias em participar de novos
programas, contrariando o que dispde o art. 2°, inciso [, da Lein® 12.188, de 11 de janeiro de 2012, que
aduz: “assisténcia técnica e extensdo rural é servigo de educaciio ndo formal, de cardter continuado,
no meio rural, que promove processos de gestdo, producdo, beneficiamento e comercializacdo das
atividades e dos servigos agropecudrios e ndo agropecudrios, inclusive das atividades
agroextrativistas, florestais e artesanais. (grifo nosso)

€) as famfilias beneficiadas por determinada chamada publica do MDA ndo podem, segundo
as regras vigentes do programa, ser beneficiadas novamente;
f) “agricultores revelaram, nos grupos focais realizados, que antes das chamadas publicas a

maioria ndo recebia servigo de Ater de maneira adequada e consistente, sendo que vdrios runca o
haviam recebido, e acreditam que voltardo & mesma situagdo apos o término dos contratos.”;

g) a opinifo majoritaria dos técnicos de extensdo rural — 67% dos entrevistados — é de que,
ap6s o término dos contratos oriundos das chamadas piblicas, as familias ficam desassistidas em
termos de assisténcia técnica e extensfo rural, ao tempo em que 31 % dos representantes dessas
entidades compartilham da mesma opinido;

h) “o préprio MDA inforimou que 47% dos contratos ja vencidos ndo conseguiram atingir o
percentual de execucdo de 90% das atividades previstas (sendo que em 30% desses contratos hi
processo punitivo instalade por irvegularidades na prestagio dos servigos de Aler)”;



i) “ndo cabe apenas a Unido a responsabilidade de proporcionar os servicos de Ater a
populacdo. Os estados e municipios também possuem papel importante nessa érea. Contudo, o fato de
0 Governo Federal estar realizando as chamadas publicas para proporcionar esses servicos a
populacdo rural indica que os estados e municipios ndio est@o conseguindo atender adequadamente a
essas familias”; e

i) de acordo com informagdes prestadas pelo proprio MDA, os contratos vigentes ndo tém
sido renovados “devido & auséncia dos requisitos legais para caracterizar os confratos como de
natureza continuada, conforme previsto no art. 57. inc. II. da Lei 8.666/93".

15. Sobre este ultimo ponto, a equipe de fiscalizagiio registrou, mui apropriadamente, que o
art. 57 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, nio estabelece um rol taxativo de servigos de natureza
continuada, ndo sendo outra a interpretagdo desta Corte de Contas acerca do tema, segundo o que
constou das razdes de decidir do Acérddo 766/2010-Plendario, sob a relatoria do eminente Ministro
José Jorge, nas quais, transcrevendo a ligdo de Margal Justen Filho sobre a questiio, fez registrar:

YA identificacdo dos servicos de natureza continua ndo se faz a partir do exame
propriamente da atividade desenvolvida pelos particulares, como execugdo da prestacdo contratual,
A continuidade do servigo retrata, na verdade, a permanéncia da necessidade priblica a ser satisfeita.
Ou seja, o dispositive abrange os servigos destinados. a atender necessidades publicas permanentes,
cujo entendimento ndo exaure prestagdo semelhante no futuro.

Estdo abrangidos ndo apenas os servigos essenciais, mas também compreendidas
necessidades publicas permanentes relacionadas com atividades que ndo sdo indispensdveis. O que é
Sundamental é a necessidade publica permanente e continua a ser satisfeita através de um servico.

(p. 698) (grifo nosso).”

16. Parece-me claro, inclusive, que a prépria Lei n® 12.188, de 11 de janeiro de 2010, nio
deixa divida quanto 4 natureza continua desse servigo!de Ater, conforme reza o seu art. 2°, inciso [ —
ja reproduzido anteriormente nestas razdes de decidir — que aduz: “assisténcia técnica e extensdo rural
é servigo de educagdio nio formal, de cardter continuado, no meio rural, que promove processos de
gestdo, produgdo, beneficiamento e comercializagdo das atividades e dos servigos agropecuar:os e
ndo agropecudrios, inclusive das atividades agroextrattvrstas forestais e artesanais.’

17. Mais outro aspecto relevante destacado no relatorio diz respeito ao tamanho dos lotes das
chamadas puiblicas, ressaltando-se que, sobre essa questdo, a equipe de fiscalizagdo concluiu que: “a
existéncia de lotes muito grandes dificulta a participacdo de entidades menores, também qualificadas
para a prestacdo dos servigos, além de dificultar, em muitos casos, a logistica da prestagdo dos

Sg_r\,nr’nt‘ para as entidades aue conseouivam oanhar o licitaecdo nor ssses lotes

Lo Led DR LLLLS Gud LUNSEEH LNy gLl 4 ol odlQll 07 5585 #0485,

18. Como exemplo negativo, o relatdrio de auditoria apontou as “chamadas relacionadas ao
Plano Brasil sem Miséria e aos Territérios da Cidadania, de 2011 e 201 27, quando, “a média do
niimero de famitias por lote foi de 2.222, sendo que foi identificado wm lote com 9.400 familias. No
tocante ao numero de municipios, a média foi de onze municipios por lote, sendo que o nimero
maximo identificado foi de trinta.”

9. Ja como exemplo positivo, a equipe de fiscalizagfio destacou a experiéncia realizada no
Estado da Bahia mediante o Edital n° 1/2012, que langou chamada ptiblica para 78 lotes, com média de
480 familias por lote, destacando-se que, desse total, 50 lotes tiveram propostas vencedoras num
primeiro momento ¢ que, dos 28 lotes remanescentes, apenas um nio obteve proposta vencedora no
relangamento da chamada piblica feito mediante o Edital n® 2/2012.

240. Outra pratica elogiada pela equipe de fiscalizagdo diz respeito a politica de bonificagdes
criada no Estado da Bahia, que estabeleceu recompensa para as entidades prestadoras do servigo de
Ater em funcdo do nlunero de acessos familia/ano em programas sociais relacionados com a
agricultura familiar.
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21. J4 os aspectos de natureza gerencial que comprometem a qualidade dos servigos de Ater
consignados no relatério e que merecem destaque podem ser assim apresentados:

a) pouca flexibilidade do formato das atividades propostas no que sc refere ao tipo,
quantidade e formas de comprovagdo; e
b) inadequagdo do diagnostico ¢ da avaliagdo de resultados dos servigos prestados, tendo em

vista: (i) hé dificuldade de preenchimento dos formulérios pelas familias interessadas — formuldrio
muito longo; e (ii) as avaliagdes finais — atividades previstas em todas as chamadas — ndo s#o efetivas,
pois como os dados obtidos inicialmente ndo sdo adequadamente tratados e também ndo podem ser
transformades em indices ¢ nem em indicadores, impossibilitando a mensuragdo dos resultados
alcangados ao final do contrato de Ater.

22. Acerca desse (ltimo ponto, alinho-me as concluses a que chegou a equipe de fiscalizaggo,
que propds: “recomendar ao MDA que revise o questiondrio de diagndstico aplicado nas chamadas
do PBSM, de modo a simplifica-lo e adaptd-lo a linguagem e a realidade do piblico-alvo, e que passe
a acompanhar, por meio de indicadores e outros instrumentos, a situagdo inicial de todos os
beneficidrios, bem como a situagdo final, apos a execugdo dos contratos de Ater.”

23. Por sua vez, em relagdo i atuagdo do MDA para dar cumprimento & Politica de Assisténcia
Técnica ¢ Extensdio Rural, a equipe de fiscalizag@o destacou, no item 1V do relatério, as dificuldades
operacionais enfrentadas pelo referido ministério em acompanhar, gerenciar e avaliar os contratos de
Ater, especialmente em fungdo de: (i) equipe de fiscalizagfio reduzida; (ii) falta de uniformidade,
método e procedimento nas fiscalizagdes; (iii) falta de disseminagdo de conhecimentos acerca do
Manual de Acompanhamento de Contratos de Ater; e (iv) dificuldade de acesso as localidades
atendidas em raz&o de falta de equipamentos, instalagdes fisicas, motorista e veiculo apropriado.

24, Demais disso, também foram apontadas diversas deficiéncias nos sistemas informatizados
Siater e Siga Livre que prejudicam o trabalho dos fiscais de contrato e dos extensionistas, notadamente
em relagdo aos seguintes aspectos:

a) lentiddo do sistema;

b) ndo realizagdo de cruzamento de dados;

c) impossibilidade de gerar relatérios;

d) diagndsticos ndo inseridos no sistema;

e) forma deficiente de acesso e organizagdo dos atestes;

f) conexdo com a Internet de baixa qualidade;

2 dificuldade de acesso;

h) impossibilidade de abertura de mais de um arquivo simultancamente; e

i) frequentes mudangas no sistema.

25, Dentro desse contexto, a equipe de fiscalizagdo destacou também as dificuldades

encontradas pelos fiscais de contrates para monitorar os contratos de Ater via sistemas, notadamente
em razio dos seguintes erros/inconsisténcias:

a) falsificacdo da assinatura ou ateste;

b) nio realizacdo de atividades previstas nos contratos;

c) relatdrios com baixo percentual de atividades executadas;
d) relatdrios das entidades incompletos;

e) estrutura precdria das DFDA,;

f) falta de orientagfes sobre a solugio de problemas;

g) falta de procedimentos de anélise de documentos;

h) grande quantidade de documentos a verificar;

t) estrutura precdria do MDA

n entidades ndo respeitam o cronograma; €

k) relatorios com erros.

26. De mais a mais, a equipe de fiscalizagdo identificou, ainda, os seguintes achados de

auditoria:



a) baixa articulagdo entre o MDA, os estados e outros ministérics envolvidos para o
planejamento das chamadas publicas ¢ para a mtegrac;ao de programas sociais, notadamente no que s¢
refere aos programas do Ministério do Desenvolvimento Soctal e Combate a Fome — MDS;

b) intempestividade da liberagdo das parcelas do crédito-fomento; e

c) falhas na identificacio e selegdo das familias beneficiarias.

27. Como visto no Relatério e na sintese que ora apresentei, a fiscalizagdo conjunta

desenvolvida pela Secex/PE e pela Seaud na Po‘lltlca de Assisténcia Técnica ¢ Extensdo Rural

iy A que ac Alha
mostrou-se bastante percuciente ¢ detalhada sob tados os a aspectos, em razio do que acolho, como

razdes de decidir, o relatério de auditoria apresentado pela equipe de fiscalizagdio, inclusive quanto aos
seus fundamentos e as suas conclusGes, abstendo-me de tecer maiores considera¢Bes sobre as
ponderagdes consignadas na instrugfio de mérito.

28. Enfim, entendo pertinente destacar que se encontra em tramitagdo no Congresso Nacional,
em regime de urgéncia, o Projeto de Lei n® 5. 740/2013 de iniciativa do Poder Executivo, cujo obJeto
consiste na criagdo da Agéncia Nacional de Assnstencna Técnica e Extensdo Rural (Anater). E, assim,

considero que, pela qualidade do trabalho apresentado e em face da relevincia da matéria, o resultado
desta auditoria nneramnnal pode se mostrar de grande valia para o debate legislativo gque antecederi a

deliberagio acerca do refendo projeto de lei, em face do que o TCU deve enviar o inteiro teor desta
deliberagdio ao Congresso Nacional, bem assim & {Comissﬁo de Agricultura ¢ Reforma Agraria do
Senado Federal e 2 Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural da
Camara dos Deputados, tudo nos termos da proposta de encaminhamento formulada pela Secex/PE e
pela Seaud, as quais parabenizo pela exceléncia do trabalho de auditoria operacional realizado ¢ que

ora submeto & apreciagio do TCU.

Em face de todo o exposto, pugno por que seja acolhido o ac6rddo que ora submeto &
apreciagfo deste Colegiado.

TCU, Sala das SessGes, em 4 de setembro de 2013.

ANDRE LUIS DE CARVALHO
Relator
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GRUPO I - CLASSE V — PLENARIO

TC 016.398/2012-2.

Natureza: Auditoria.

Orgios/Entidades: Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria —
Embrapa; Instituto Nacional de Colonizagéio ¢ Reforma Agréria —
Incra/MDA,; Secretaria de Agricultura Familiar — MDA, Secrctaria
Extraordindria para Superagdo da Extrema Pobreza — MDS.
Advogado constituido nos autos: ngo ha.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIACAO DAS
ACOES ADOTADAS PELA ADMINISTRACAQ PUBLICA
FEDERAL ACERCA DAS POLITICAS DE ASSISTENCIA
TECNICA E EXTENSAO RURAL - ATER. DIVERSAS
FALHAS NA CONDUCAOQ DO PROGRAMA.
RECOMENDACOES. DETERMINACAO.

RELATORIO

Trata-se de auditoria operacional realizada em conjunto pela Secex/PE e pela Secretaria de
Métodos Aplicados e Suporte a Auditoria — Seaud, no periodo de 15/10 a 14/12/2012, consoante a
Portaria de Fiscalizagdo n® 1.617, de [8 de junho de 2012 — alterada pelas Portarias n® 2.599, de
4/10/2012 ¢ 2.600, de 4/10/2012, com objetive de “verificar se a estratégia de implementa¢do dos
servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater) estd consistente com os objetivos pretendidos
no Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) e se atende aos principios estabelecidos na Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Prater)”.

2. As fases de planejamento e execugdo foram constituidas por diversas atividades, tais como:
(i) entrevistas com gestores, especialistas e representantes de entidades que prestam servigos de Ater;
(ii) consultas em meio eletrdnico {e-mail) aos representantes de secretarias estaduais de agricultura,
fiscais do MDA, representantes de entidades prestadoras de servigos de Ater e extensionistas;
(iii) formagdo de grupo focal com fiscais do MDA lotados em Brasilia; (iv) andlise do banco de dados
dos sistema Siater e Siga Livre BSM; (v} estudos de caso realizados nos Estados da Bahia, Ceard,
Pernambuco e Piaui, incluindo entrevistas com representantes de entidades prestadoras de servigos de
Ater e extensionistas; (vi) grupos focais formados por agricultores beneficiarios do PBSM; e
(vii) visitas a unidades produtivas de agricultura familiar.

3. O resultado dos trabalhos de fiscalizagdo foi consubstanciado no relatdrio preliminar
consignado a Peca n°® 40, o qual, apds ser submetido a apreciagdo de parte dos gestores envolvidos,
constituiu o corpo da versdo final, & Pega n® 47, nos seguintes termos:

“L Introducdo.

L1 Antecedentes.

1. Historicamente, a agricultura familiar contou com uma oferta escassa de politicas
publicas. O potencial econémico do setor ndo era devidamente reconhecido e a modernizacdo
fecnoldgica ndo significon, necessariamente, melhoria nas condi¢bes de trabalho e de renda das
populacdes rurais brasileiras. O modelo agricola adotado privilegiou o uso intensivo de capital e riio
incorporou a agricultura familiar (BRASIL, 2011, p. 164).

2. A Lei 11.326/2006 estabeleceu os conceitos, principios e instrumentos destinados a
Jformulagéo das politicas publicas direcionadas & agricultura familiar e empreendimentos familiares
rurais. Este marco legal reconheceu os principios da descentralizagdo, sustentabilidade ambiental,
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social e econdmica, equidade na aplicacdo das politicas, respeitande os aspectos de género, geragdo
¢ etnia, dentre outros.

2 Nadac do Cepon Aopananrdmia 2
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(IBGE) contabilizaram 4,37 mithBes de estabelecimentos da agricultura familiar. equivalente a 84 4%
do toral de empreendimentos rurais do Pais, onde vivem e trabalham 12,3 milhGes de pessoas.
A agricultura familiar ocupava, naguele ano, 13,3 irabalhadores rurais a cada cem hectares, e gerava
R3 677,00 por hectare. Embora ocupasse apenas 24,3% da drea total, a agricultura familiar
respordia por 38% da renda gerada ¢ empregava 74,4% da méo de obra do campo. Informacdes
sobre educagdo na agricultura familiar revelaram que existiam pouco mais de quatro milhfes de
pessoas que declararam ndo saber ler e escrever, principalmente pessoas de catorze anos ou mais (3,6

Amdn apenas 170 mil pexsoqs nd ngryuhurn familiar declararom ter

CRRVES LELANE ARILIRT QUELILT LI iy
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006 do Institute Brasileiro de Geografia e Estatlstica

milhfes de Pessoas).

qualificagdo projlssmnal (IBGE, 7007 P19 20 22).

4. Owtro marco imporiante para o agricultura familiar foi a edicio da Lei 12.185/2010,
gue instituiu a Politica Nacional de Assisiéncia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar ¢
Reforma Agrdria (Pnater) e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar ¢ na Reforma Agrdria (Pronater). A Lei estabeleceu os pardmetros para um
nove tnodelo de extensdo rural, capaz de fazer frente aos problemas identificados no espaco rural.

5. De acordo com o PPA 2012/20135, alguns dados indicam que a estratégia de inclusdo
produtiva e ampliagdo da renda da agricultura familiar geraram resultados concrelos. Entre 2002 e
2009, as dreas rurais receberam quase wm miihdo de novos domicilios, A pobreza rural leve uma
queda expressiva, de 48,6%, em 2002, para 32%, em 2008, indicando a saida da pobreza de mais de
quatro mithdes de pessoas (BRASIL, 2011, p. 165).

6. Barros et al. (2011, p. 3) explicam que o crescimento da renda dos mais pobres, entre
2003 e 2009, resultou, basicamente, de 1rés fatores: i) dos programas de ransferéncias publicas, em
particular do Bolsa Familia ‘PBF); ii) de transformacies demogrdficas (queda da taxa de
Secundidade) que reduzivam o tamarnho das familias mais pobres, e; i} da inser¢do produtiva dos
mais pobres. Os autores avaliam que, nesse periodo, u redugdo da miséria ocorreu principalmente
devido ao ingresso das pessoas ne mercado de trabalhe, que, mesmo informalmente, vegistrou um
peso maior no aumento dos rendimentos das familias do que as transferéncias de recursos puiblicos.
Por conseguinte, sustentam a necessidade de se crigr oportunidades produtivas de boa qualidade ¢
estruturar as portas de saida para a situacdo da extrema pobreza.

7. Conforme dados do Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate & Fome (MDS) e
do Censo Demogrdfico 2010 do IBGE, o contingente de pessoas em extrema pobreza toralizava 16,2
milhdes de pessoas, correspondente a 8,3% da pepuldcda do pals, conforme dades apresentados na
Tabela 1.

Tabela I: Distribuicde da populacdv total e populagdo em extrema pobreza segundp
Grarndes Regides e situagdo do domicilio, segundo Censo Demogrdfico de 2010

Populagio Total
Total Lirbane Rural %% Urbano % Rural
Brasil 190.755.799 160.925.792 29.830.007 84,4 i5,6
Nowe 15.8064.454 11.664.509 4.190.945 73,5 26,5
Nordeste 53.081.950 38.821.246 14.260.704 73,1 26,9
i Sudeste &80.364.410 74.696.178 3.668.232 22,9 7.1
Sul 27.386.894 23.260.898 4.125.995 849 13,1
Centro-Ceste | 14.058.094 12,482,963 1.575.131 88,8 112
Populacdo em Extrema Pobreza
Toiad Urbano Rural % Urbano | % Rural
Hrasil 16,267 197 8.673.843 73933532 33.3 46,7
! Norie 2658452 1.158.50f 1.499.95] 43,6 36,4
" Nordeste 9.609.803 4,360 486 3.049.317 L 47,5 323
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Sudeste 2.725.532 2.144.624 580.908 78,7 253
Sul 715961 437.346 278.613 61,1 389
Centro-Oeste | 357.449 372.888 184.561 66,9 331

Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demogrdfico 2010. Elaboragdo: MDS.

8. Os 16,27 milhdes de extremamente pobres no pais concentravam-se principalnente na
Regido Nordeste, totalizando 9,61 milhdes de pessoas (59,1%), distribuidos 52,5% ne campo,
enquanto outros 47,5% em dreas urbanas.

9. De um fotal de 29,8 milhdes de brasileiros residentes no campo, praticamente um e
cada quatro encontrava-se em exifrema pobreza (25,5%), perfazendo um total de 7,6 milhbes de
pessoas.

10. Nesse contexto e com base em relatdrio de levantamento elaborado com o objetivo de
alizar diagndstico sobve a implementacdo do Plane Brasil sem Miséria (PBSM) (TC 7.320/2012-4),
no dmbito do Tema de Maior Significancia (TMS) - Programas de Erradicacdo da Pobreza Extrema
do plano de fiscalizagdo do TCU de 2012, a entdo Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliagdo de
Programas de Governo (Seprog) propds a realizagdo desta auditoria operacional. A fiscalizagdo foi
autorizada por meio do Despacho de 10/6/2012 do Exmo. Ministro-Substituto André Luis de Carvalho
(TC 15.495/2012-4).

LII Identificacde do objeto de auditoria:

11. A auditoria foi realizada nas ages de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater)
geridas pela Secretaria de Agricultura Familiar (SAF} do Ministério do Desenvolvimenio Agrdrio
(MD4). Seu objetivo foi verificar se a estratégia de implementagdo dos servigos de Ater estd
consistente com os objetivos pretendidos no PBSM e se atende aos principios estabelecidos na Pnater.

12. A Pnater propbe modelo de desenvolvimento sustentdvel para o meio rural e estimulo
& geragdo de renda e de novos postos de trabalhoe, ancorado num cownjunto de principios que
qualificam a agdo extensionista e o servigo de Ater prestado aos agricultores familiares e suas formas
de organizagdo. Dentre eles, destaca-se o principio norteador desta preposta: “dAdogéo de
metodologia participativa, com enfoque multidisciplinar, interdisciplinar e intercultural, buscando a
construcdo da cidadania e a democratizagdo da politica publica” (Lei 12.188/2010}.

111 Objetivos e escopo da auditoria:

13. As andlises realizadas durante o plonejamento da auditoria indicaram gque os
principais aspectos a verificar neste trabalho deveriam ser. a qualidade dos servigos de Aler
prestados aos agricultores familiares, a estrutura do MDA para gerir as agfes de Ater e a forma de
selecdo das familias beneficidarias, conforme segue:

‘ Problema de auditoria

O Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), criado em junho de 2011 pelo Governo Federal, tem por
objetivo erradicar a pobreza exirema no pais, por meio de a¢des de transferéncia de renda, acesso a servigos
publicos e inclus@o produtiva. No eixe de inclusdo produtiva estdo contidos os servigos de Assisténcia Técnica
e Extenséio Rural (Ater), cujo objetivo é melhorar a renda e a qualidade de vida das familias rurais, por meio
do aperfeicoamento dos sistemas de produgdo e de mecanismos de acesso a recursos, servigos e renda, de
Jorma sustentdvel. O levantamento realizado pelo TCU apontou que os servigos de Ater sdo considerados
estratégicos pelo governo federal para alcangar os resultados esperados no Programa Brasil Sem Miséria.
Para tanto, o atual governo adotou nove modelo de implementagdo das acdes de Ater, por meio das chamadas
publicas, e tem destinado recursos significativos a essas agdes.

Diante deste contexto, esta auditoria prefende verificar se a estratégia de implementagdo dos
servicos de Arer estd consistente com os objetivos pretendidos no PBSM e se atende aos principios
estabelecidos na Pnater.

Questies de anditoria

1) Em que medida as atividades de Ater tém contribuido para promover o aumenio da renda e
melhoria das condi¢Bes de vida dessas familias e em conformidade com os critérios da Pnater?

2) Em que medida os recursos disponiveis e os processos implementados pelo MDA sdo
adequados e suficientes para dar cumprimenio aos objetivos da politica de Ater?




13

3) Os critérios adotados na identificac@o e selegdo das familias beneficidrias dos servigos de Ater
obedecem ao princz’pio da equidade?

LIV, Critérios:

14. Os critérios usados para justificar as andlises da equipe foram os fundamentos
tedricos, orientacdes e procedimentos metodologicos para a construgdo de uma pedagogia de Ater.
Também foram consideradas as normas que instituiram e regulamentaram a implementacdo das aces
de Ater.

135, Na andlise dos resultados alcangados nas agdes de Ater por meio de chamadas
publicas, foram usadas as diretrizes da Metodologia Participativa de Ater pava o desenvolvimento
sustentdavel (Mexpar).

18 hrrmatn & o~
LU, HUIRG U d

Joram adotados como critérios os procedimentos estabelecidos no manual de acompanhament
contratos do MDA, os editais das chomadas ptublicas, bem como a Lei e o Decreto que
regulamentaram o Programa de Fomento as atividades produtivas rurais.

LV, Métodos usados:

17. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (Portaria TCU 280/2010) e com observdncia aos principios e padrdes
estabelecidos pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional. Nenhuma restri¢do foi imposta aos
exames.

An AANA mnve Aap mamnvimaonta oo Iu 2t A Iies,
GO itz PaOrd aar CUmpgrimeric aos

18. Durante a fase de planejamento da auditoria, foram realizadas entrevistas com
gestores do Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Dater/SAF/MDA) e com
representantes de entidades e associagbes de Ater, quais sejam: Associagdo Brasileira das Entidades
Estaduais de Ater (Asbraer), Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e
Federacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricuitura Familiar (Fetraf).

19. Também foram entrevistados gestores da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo

"Rural do Distrito Federal (Emater-DF) e da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(Embrapa), além de especialistas e consullores que atuam na drea de Afer.

20. Para auxiliar a conhecer o objeto da auditoria, foram desenvolvidas as seguintes
técnicas de diagndstico: andlise SWOT, Diagrama de Verificagdo de Risco (DVR), drvore de
problemas e drvore de consequéncias.

21. Foram realizados, ainda, visita exploratdria a projetos de Ater desenvolvidos pela
Emater-DF, andlise de documentos, painel de referéncia e teste-piloto em Minas Gerais (Belo
Horizonte, Montes Claros, Janaiba e Monte Azul} para validagdo dos instrumentos de coleta de dados
desenvolvidos pela equipe de auditoria. O teste-piloto foi feito com a assisténcia da Emater/MG e do
Centro de Agricultura Alternativa do Norte de Minas (CAA).

22. Na etapa de execugdo, as principais atividades realizadas foram: andlise quantitativa
de dados extraidos dos sistemas de informacdo Siater e Siga Livre BSM, pesquisa com técnicos de
extensdo rural, entidades prestadoras de servigos de Ater, fiscais de contratos do MDA e Secretarias
Estaduais de Agricultura, grupo focal com fiscais do MDA em Brasilia e visita a projetos na Bahia,
Ceard, Pernambuco e Piaui, _

23. As pesquisas foram vealizadas via sistema eletrénico do TCU. Foram enviados e-mails
a 2.811 técnicos de extensdo rural, sendo que 408 responderam a pesquisa, resultando wma taxa de
resposta de 14,5%, No tocante as entidades presiadoras de servigos de Ater, foram enviados e-mails a
627 representantes, sendo que 122 responderam & pesquisa, o que significa resposta de 19,5%. Dos
respondentes, 44,3% foram ONGs, 27,9% empresas prrvadas 19,7% cooperativas, 4,9% institui¢bes
piblicas e 3,3% fundagdes privadus.

24. Quifra pesquisa foi enviada a 63 fiscais do MDA, obtendo-se uma taxa de resposta de

32% (34 respondentes). Todos os enderegos de e-mails foram fornecidos pelo MDA.

25, Quanto a pesquisa realizada com as secretarias estaduais de agricultura, foram
enviados e-mails a fodas as 27 secrefarias do pais. Contudo, apenas os estados da Bahia, Sdo Paulo e
Muato Grosse do Sul responderam ao guestiondrio. Devido & baixa taxa de respostas oblida, os
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questiondrios ndo puderam ser usados como planejado. As visitas aos estados supriram em parte a
necessidade desses dados.

26. Cabe destacar que as respostas aos questiondrios para técnicos e empresas de Ater
ndo foram usadas para generalizar os resultados, que puderam, contudo, dar indicacdes do que
ocorre na realidade.

27. Nas visitas a projetos na Bahia, Ceard, Pernambuco e Piaui foram realizadas
entrevistas com representantes da Secretaria de Agricultura do Estado da Bahia, extensionistas e
representantes de entidades de Ater selecionados pela equipe de auditoria: Empresa Baiana de
Desenvolvimento Agricola (EBDA), Cooperativa de Trabatho do Estado da Bahia (Cooteba) e Centro
de Assessoria do Assurud (CAA), em Irecé/BA; Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do
Ceard (Emater/CE) e Associagdo Cristd de Base (ACB), no Crato/CE; Emplanta, em Picos/PL;
Instituto  Agronémice de Pernambuco (IPA) e Chapada, em Araripina/PE; e Caatinga, em
Ouricuri/PE. Durante as visitas, também foi aplicada a técnica de grupo focal com agricultores
Jfamiliares beneficidrios de servicos de Ater.

28. Os critérios usados para a escolha dos municipios a visitar foram: cidades em que
havia chamadas piblicas do PBSM em andamento ou chamadas publicas jd encerradas, anteriores ao
PBSM e natureza das entidades prestadoras de servigos de Ater (empresas publicas, ONG e empresas
privadas). Os apéndices F, G, H e I contém mapas que indicam as localidades onde houve chamadas
publicas nos estados visitados. Foram selecionados os estados do Nordeste por concentrarem maior
contingente de pessoas em situagdo de extrema miséria na drea rural e maior quantidade de_
chamadas publicas de Ater para atender familias de agricultores pertencentes ao publico alvo do
PBSM.

L VI Organizacdo do Relatério:

29. Este relatorio apresenta, no capitulo 2, o perfil dos bereficidrios do PBSM e visdo
geral das atividades da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), no que se refere a Aler e as
alividades desenvolvidas pelas entidades que prestam esses servigos. O capitulo 3 discorre sobre as
constatagdes relacionadas a gualidade dos servigos de Ater prestados aos agricultores familiares em
confornmidade com os critérios da Prater. No capindo 4, abordam-se os recursos e os processos do
MDA na implantacdo das acdes de Ater. O capitulo 5 refere-se a andlise dos critérios usados para
identificagdo e selecdio das familias beneficidrias dos servicos de Ater. O capitulo 6 contém a andlise
dos comentdrios apresentados pelos gestores. O capitulo 7 é dedicado & concluséo de trabalho ¢ o
capitulo 8 contém as propostas de encaminhamento, com a compilagdo das propostas de
recomendagies e determinagoes.

1L Visdo geral.

ILL Perfil dos beneficidrios das chamadas publicas de Ater do PBSM:

30. O pablico-alvo das atividades de Ater no PBSM sdo familias que tém Declaracdo de
Aptiddo ao Pronaf (DAP) e renda per capita mensal menor que R 70,00. Informagées sobre as
Jamilias atendidas sdo registradas no Sistema Siga Livre BSM, operacionalizado pelo MDA, A partir
desses registros, foi feito levantamento do perfil das familias beneficidrias dos servigos de Ater das
chamadas publicas do PBSM. Foram usados indicadores sociais e de cepacitagdo, cujos dados sdo
oriundos do primeiro diagnéstico realizado pelos extensionistas com as familias entrevistadas,
correspondentes a aproximadamente 8.869 grupos familiares e 38.992 pessoas.

Educacdo:

-31. Em relagdo ao nivel de escolaridade dos beneficidgrios, conjuges e filhos, a maioria
declarou fer apenas o ensino fundoamental incompleto (50,88%), seguido daqueles que afirmaram ser
alfabetizados — sem ter frequentado o ensino regular (17,36%). A proporcdo de analfabetos é de
6,29% (Grdfico 1).

Grdfico 1: Grau de escolaridade dos membras das familias beneficidrias de servicos de
Ater das chamadas puiblicas do PBSM.
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Fonie: Sistema Siga Livre BSM do MDA — dades extraidos em out/2012,

Cursos de Capacitacdo:

32, O aspecto da capacitagde profissional das familins de agricultores ¢ pouco
desenvolvido. Das 8.869 familias entrevistadas, 68,3%, ou seja, 6.078 afirmaram que nenhum membro
realizou gqualquer curso profissionalizante. Verifica-se a realizacdo de cursas para geragdo de renda
direcionados para mulheres, tais como corie ¢ costura, bordado, pintura em tecido, culindria
(Grdfice 2). Cabe ressaliar que o levantamento dessas informagdes foi realizado durante o primeiro
diagnostico realizado junie as familias do PBSM beneficidrias dos servicos de Ater. O resultado
obtido desse levantamento é um indicativo de que é necessdrio promover e incentivar a capacitagfio e
qualificagdo das familias de agricultores.

Grdfico 2: Principais cursos de capacitagdo realizados pelas familias beneficiarias de
servigos de Ater das chamadas publicas do PBSM
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Fonte: Sistema Siga Livre BSM do MDA — dados extraidos em out/2012.

33. As dreas de interesse dos integrantes das familias entrevisiados, no focante 4
realizactio de cursos de capacitagdo e qualificagéo profissional, estdo demonstradas no Grdfico 3.
As maiores demandas referem-se ds atividades produtivas agricolas, técnicas de producdo,
administragée rural, culindvia e na drea de saude. Tal informagdo pode ser il para o
desemnvolvimento e/ou redirecionamento de atividades e cursos previstos nos Coniratos de Ater, de
Jorma a melhor atender as recessidades dessas familias.

Gréfice 3: Principais dreas de interesse das familias beneficidrias de servigos de Aler das

chamadas publicas do PBSM
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Acesso g dgua.

34. Mais de 60% das familias enrrewstadas ndo dispdem de dgua suficiente para consumo
humano (Grdfico 4). Isso significa que o desenvolvimento de qualguer atividade rwral fica
compromeltide pela falta dgua para o culiivo de plamaf ou criacdo de animais de pequeno porte, tais
como gafinhas, poreos, cabras.

Grdfico 4; Disponibilidade de dgua na proprzcdade das familias beneficidrias de servigos
de Ater das chamadas publicas do PBSM
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Fonte: Sistema Siga Livre BSM do MDA — dados extraidos em out/2012.

35. Além disso, verifica-se que essas familias, concentradas basicamente na regido do
nordeste brasileiro € norie do estade de Minas Gerais, ndo fém cisternas para coleta da dgua da
chuva. Pelas informacdes do Gréfice 5, pode-se aft brmar que mais da metade dos entrevistados safrem
com o problema de abastecimento de dgua.

Grdfico 5: Acesso a sistema de coleta de. dgua da chuva nos fumilias beneficidrias de
servicos de Ater das chamadas publicas do PBSM

Coleta de dgua da chuva
[ it 14

4,763 4 106"

54% 45’:5 '
B Coleta de dgua da
chuva
v "

Fonge: Sistema Siga Livre BSM do MDA — dados extratdos em out/2012.

36 A ariculagiio dos programas de fornecimento de dgua com os servicos de Ater é
Jundamental para o alcance dos objetivos estabeletidos nos projetos produtives desenvolvidos.
A relagdo entre a disponibilidade/qualidade da dgua e a saide, principalmente para os grupos de
maior risco (criomcas e idosos), foz com que a adeguacdo da infraesiruiura dos projetos de Arer que
ndo contam com o abastecimento de dgita seja considerada priovitdria,

Acesso g energia elétrica:

37, Quase 90% das fomilias rém acesso i energia eléiica, conforme demonstrado no

Grdfica 6,
Grafico 6 Acesso a emergla eléivica nas familios beneficidrias de servigos de Ater das
chamadas priblicas do PBSM
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Acesso a energia elétrica
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Fonte: Sistema Siga Livre BSM do MDA — dados extraidos em out/2012.
Emissdo de documentos:

38. No Plano Brasil sem Miséria, verifica-se a necessidade de agdo complementar mais
efetiva relacionada & emissdo de documentos civis e irabalhistas para as familias rurais. As maiores
demandas identificadas no levantamento realizado pelos extensionistas rurais dizem respeilo &

emissdo da carteira de identidade, CPF e Carteira de Trabalho (Grdfico 7).

Grdfico 7: Demanda de emisséo de documentos pelas familias beneficidrias de servigos de

Ater das chamadas publicas do PBSM
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Fonte: Sistema Siga Livre BSM do MDA — dados extraidos em out/2012.

1L Perfil das entidades de Ater:

39. De acordo com informacées fornecidas pelo Dater, até meados de 2012, o sistema de

1 975 0 Y TP N o . G S SRS U R SR SO

banco de dados do MDA tlinha 656 eniidades prestadoras de seivigos de Ater

PR JNRy S Py
cadastradas

[ 9

credenciadas, sendo 33 estatais e 603 ndo estatais, representadas por associacdes, sindicatos e ONGs

(Figura 1).
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Figura {: Entidades credenciadas pelo Dater para prestar servicos de Ater
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Historico:

40. O servico de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater) vem passando por grandes
transformagies em suas prdticas e sua cultura desde que foi criado em 1948. Pode-se delinear essas
mudancas em quatro periodos (RUAS et al., 2000).

41. O primeiro periodo (1948-1963) privilegiou o uwso da demonstragdo écnica e de
resultados, influenciado pelas teorias do americano.Seaman A. Knapp. As visitas domiciliares e
reunides de grupo evam as formas mals usuais da relagdo extensionisto/agricultor. Tinha como
objetivo estimular a aceleragdo do processe de modernizagdo da agricultura ¢ urbanizagdo brasileira,
propiciando a expansdo das atividades agroindustriais. Trata-se de um pertodo em que se acemtuou o
processo de exclusdo social e éxodo rural, provocande o fluxo migraidrio para as metrépoles ¢
cidades mais industrializadas, principalmente nas regibes Sul e Sudeste. Na época, 70% da papulagéio
brasileira viviam no campo.

42. No periodo do difusionismo (1964/1979), a extensdo rural era fundamentada no
modelo de difuséio de inavacdes idealizado pelos estudiosos americanos David Berlo e Evereit Rogers.
Ganha relevdncia a expansdo das dreas de producdo, privilegiando os grandes projetos ¢
monoculturos, com uso inlensivo de Insumos, mdgquinas e equipamenios agricolas. Assim, sob a
Justificativa da modernizacdo da agricultura brasileiva, extensionistas e agricultores estabeleceram
relagdo onde o primeivo reproduzia as definigdes institucionais e o segundo responsabilizava-se por
adotar ou nio as inovagdes tecnoldgicas preconizadas.

43. No terceiro periodo (1980-1989), cabe destacar o marco na Constitvi¢do Federal, em
gue se estabelecen o dever da Unidio de manter o servico de assisiéncia tenica ¢ extensdo rural
publico ¢ gratuito destinado aos pequenos produtores ¢ assentados da reforma agrdria (CF, Are. 187,
IV). Nesse periodo, a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Embraier)
apresenia nova melodologia na qual o extensionista assume o papel de mediador dos inferesses do
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Estado e da pequena produgdio, trabalhando com os pequenos produtores a partir do didlogo e tendo
como horizonte a nogiio de que o saber popular e o saber académico sdo complementares.

44. O quarto periodo (1990-2003), da metodologia participativa, caracleriza-se,
principalmente, pela maior aproximagdo da sociedade civil com o poder publico. Analisando o
contexto geral desse ultimo periodo, fato que impactou de forma significativa o modelo de extensdo
rural brasileiro foi a extingdo, em 1990, da Embrater. Essa decisdo teve como consequéncia o
desmantelamento do Sistema Brasileiro Descentralizado de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Sisbrater). Sem recursos federais para a manutenc¢do dos servigos, e sem coordenagdo nacional,
coube a cada estado encontrar alternativas de sobrevivéncia e qualificar a acdo exiensionista.
As estratégias foram as mais diversas, incluindo processos de fusdo das instituicdes de pesquisa e
extensdo, renegociagdo dos convéwios com prefeituras municipais, ampliando a participagdo
financeira dos municipios, redugdo do quadro de pessoal nas empresas, e, em alguns casos, a extingdo
da Emater no estado.

45. As instifuicGes que permaneceram apds essq reestrulura¢do passaram a ser
pressionadas pelos movimentos sociais e as organizagdes dos trabalhadores rurais e agriculiores
familiares a cumprir os direitos constitucionais. Eles exigem a prestacdo de servigos de assisténcia
técnica e extensdo rural de forma gratuita, de qualidade e coerente com as estratégias de
desernvolvimento do Pais. Isso contribuiu para o estabelecimento de novas relagbes entre a sociedade
civil organizada e o Estado e a legitimagdo da metodologia participativa junto aos agricultores.

46. Atualmente, 0 éxodo rural a concentracdo de renda e terra, a precariedade da
infraestrutura bdsica e de produgdo ainda dificultam a estabilidade da agricultura fomiliar.
No entanto, conquistas importantes alcangadas a partiv dos movimentos sociais dos trabalhadores
rurais merecem ser destacadas, tais como a formulagdo de politica publica voltada para o
atendimento das necessidades da agricultura familiar — 0 Programa Nacional de Agricultura Familiar
(Pronaf), a criagdo dos Ministérios do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) e do Desenvolvimento Social
¢ Combate & Fome (MDS), além dos Conselhos Federal, Estaduais e Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentével. Os conselhos constituem espagos de participacdo e gestdo sociol que garaniem a
oportunidade de negociagdo e inser¢do das demandas da agricultura familiar. Ouira conquista foi a
implantagdo da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pnater), que definiu a
missdo dos servigos de Ater publica, os beneficidrios, a metodologia para a agdo do extensionisia e
um novo paradigma lecnoldgico de produgdo assentado nos principios cientificos da agroecologia.

Servicos de Ater:

47. A Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater) é um servigo pitblico de educacdo ndo
formal, permanente e continuado, no meio rural, que promove processos de gestdo, produgdo,
beneficiamento e comercializa¢do das atividades e dos servigcos agropecudrios e ndo agropecudrios,
inclusive das atividades agroexirativistas, florestais e artesanais (Lei 12.188/2010).

48. Atua em um contexto onde coexistem dois modelos de sistemas produtivos da
agropecudria brasileiva: a agricultura empresarial e a agricultura familiar, com légicas distintas e
demandas préprias, e que requerem politicas governamentais diferenciadas e instrumentos de
intervengdo especificos.

49. De acorde com a Associagdo Brasileira das Entidades Estatais de Assisténcia Técnica
¢ Extensdo Rural (Asbraer), mais de cinco milhdes de agricultoves contribuein pava o Produto Interno
Bruto (PIB) nacional e para a seguranga alimentar e nutricional da populagdo. No entanto, somente
53% destes contam com servigos de Ater. .

50. Nesse contexto, a produgdo crescente ao longo das wltimas décadas ndo foi suficiente
para promover a insergdo compelitiva de grande parte dos agricultores familiares no mercado
produtivo. Muitos agricultores continuam excluldos das politicas pitblicas dirigidas ao meio rural,
guer sejam de cardter produtivo ou social.

31. Portante, as agdes de Ater desempenham papel importante na qualificacdo e
convergéncia das politicas publicas voltadas ao meic rural, presiam servigos direlamente aos
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agricultores e a suas familias, informando, capacitando e apoiando para adequar os recursos
disponiveis as condicdes de cada famz’lt‘a A auséncia de servigos de Ater qualificados compromete a
implementagdo das politicas publicas voltadas para a agriculiura familiar ¢ para o desenvolvimento
sustentdvel, tais como crédito agricola, seguro rural, inovagdes lecnologicas e insfrumentos de
agregacdo de valor e comercializagdo, seguranga alimentar, aumento da renda, criacdo de empregos,
redugdo da pobreza e melhoria da qualidade de vida no campo.

{LIV. A Pnater:

32. A partir de 2003, o Governo Federal retomou a politica de Ater, apds ter ficado
ausente desde 1990, quando foi extinta a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extenséo Rural
(Embrater). A atribuigdio de Assisténcia Téenica e Extensdo Rwral foi transferida do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA} para o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio
(MDA), que instituiu 0 Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Dater) e estruturou-o
na Secretaria de Agricultura Familiar (SAF). Q corpo técnico e os recursos foram ampliados e foi
criada a Politica Nacional de Ater, a Prater.

53. A Pnater, instituida pela Lei 12.]88, de 11/1/2010, propoe um modelo de
desenvolvimento sustentdvel para o meio rural, ancorado num conjunto de principios que qualificam a
acdo extensionista e o servigo de assisténcia técnica e extensdo rural prestado aos agricultores
Jamiliares e suas formas de organizagdo. Além disso, a Pnater aborda a extensdo rural como processo
continuo de formagdo e de educagdo compartilhada.

54. A Politica de Ater foi concebida de forma a observar os seguintes principios:

a) desenvolvimento rural sustentivel, compattvel com uso adequado dos recursos naturais
e com a preservacdo do meio ambiente;

b) gratuidade, qualidade e acess:bzlzdade aos servicos de assisténcia técnica e extensdo
rural;

¢) adogdo de metodologia participativa, com enfoque multidisciplinar, interdisciplinar e
intercultural, buscando a construgdo da cidadania e a democratizacéo da gestdo da politica priblica;

d) adogdo dos principios da agricultura de hase ecoldgica como enfoque preferencial para
o desenvolvimento de sistemas de produgdo sustentiveis;

e) equidade nas relacdes de género, geragdo, raga e etnia;

[} contribuicdo para a seguranca e soberania alimentar e nutricional.

35. 4 Lei 12.188/2010 definiu, ainda, os objenvos da Pnater:

a) promover o desenvolvimento rural sustentdavel;

b) apoiar iniciativas econdémicas que promovam as potencialidades e vocagdes regionais e
locais; ‘

¢) aumentar a produgde, a qualidade ¢ a produtividade das atividades e servigos
agropecudrios e ndo agropecudrios, inclusive agroextrativistas, florestais e artesanais,

d) promover a melhoria da qualidade de vida de seus berneficidrios;

e) assessorar as diversas fases das atividades econdmicas, a gestdo de negécios, sua
organizacdo, a produgdo, insergdio no mercado e abastecimento, observando as peculiaridades das
diferentes cadelas produtivas,

f) desenvolver acoes voltadas ao uso, manejo, prote¢do, conservacdo e recuperagdo dos
recursos naturais, dos agroecossistemas e da biodiversidade;

g) consiruir sistemas de producdo sustentdveis a pavtir do conhecimento cientifico,
empirico e tradicional;

k) aumentar a renda do publico beneficidrio e agregar valor a sua producdo;

i) apoiar o associativismo e o cooperativismo, bem como a formagdo de agentes de
assisténcia iéenica e extensdo rural;

) promaover o desenvolvimento e a apropriagdo de inovagdes tecnoldgicas e organizativas
adequadas ao publico beneficidrio e a inlegracdo deste ao mercado produtivo nacional;
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k) promover a integragdo da Ater com a pesquisa, aproximando a producdo agricola e o
meio rural do conhecimento cientifico;

1) contribuir para a expansdo do aprendizado e da qualificacdo profissional e
diversificada, apropriada e contextualizada a realidade do meio rural brasileiro.

56. Cabe destacar a inovagdo trazida pela referida Lei no tocante a contratag@o dos
servigos de Ater, que passa a ser realizada por meio de dispensa de licitagdo, mediante chamada
piiblica. Cabe ao MDA a responsabilidade de publicar edital discriminando o objeto, a qualificacio e
a quantificagdo do prblico beneficidrio, a drea geogrdfica a ser atendida, o prazo de execugdo dos
servigos, os valores da contratagdo, a qualificagdo técnica dos profissionais e os critérios objetivos
para a selegdo das entidades executoras.

IV, Legislacdo envolvida:

57. O Decreto 1.946/96 criou o Programa Necional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), que foi alterado, posteriormente, pelo Decreto 3.991/2001.

58 A Lei 11.326, de 24/7/2006, estabeleceu as diretrizes para a formulacdo da Politica
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais.

59. O Decreto 4.739/2003 transferiu a competéncia do MAPA relativa & Ater para o MDA.

60. A Lei 12.188, de 11/1/2010, instituiu a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agrdria (Pnater) e o Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extenséio Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agrdria (Pronater).

61. Posteriormente, o Decreto 7.215, de 15/6/2010 regulamentou a Lei de Ater. Referido
decreto implementou o Pronater, disciplinou o credenciamento de entidades de Ater e as chamadas
publicas, tratou das atribuigdes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentivel
(Condraf) e do Comité Nacional de Aler.

62. O Decreto 7.644, de 16/12/2011, regulamentou o Programa de Fomento as Atividades
Produtivas Rurais, instituido pela Lei 12.512, de 14/10/2011. Pelo citado decreto, coube ao MDS e ao
MDA executarem o Programa por meio da disponibilizacdo de servigos de assisténcia técnica e da
transferéncia dirveta de recursos financeiros ndo reembolsdveis a agricultores familiares e demais
beneficidrios enquadrados nas disposigdes do artigo 3°da Lei 11.326/2006.

63. Por fim, o Decreto 7.492/2011 instituiu o Plano Brasil Sem Miséria, que contempla
agbes de Ater no seu Plano de Metas para elevar a renda per capita e aumentar as condicbes de bem-
estar da populagdio em extrema pobreza na drea rural no eixo de inclusdo produtiva.

ILVI Aspectos orcamentdrios e financeiros.

64. As atividades de Ater desenvolvidas pela Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) do
MDA estdo inseridas no Programa de Agricultura Familiar no PPA 2012-2015, especificamente no
Objetivo 0412, Iniciativa 01CB e A¢do Orgamentdria 4260.

65. O Objetivo 0412 esté relacionado & ampliacdo do acesso e qualificagdo dos servigos
de assisténcia técnica e extensdo rural e de inovagdo tecnolégica, de forma continuada e permanente,
para os agricullores e agricultoras familiares, assentados e assentadas da reforma agrdria e povos e
comunidades tradicionais. A meta desse objetivo, no contexto do Plano Brasil sem Miséria, vefere-se &
contratagdo de servigos de Assisténcia Téenica e Extensdo Rural (Ater) para atendimento a 203 mil
familias de agricultores e 50 mil familias assentadas da veforma agrdria, com acompanhamento
diferenciado. A meta para 2012 era atender 179 mil familias.

66. A Iniciativa 01CB, que busca atender a mencionada meta, diz respeito a prestagdo dos
servicos qualificados e continuados de Ater, articulados com concess@o de investimentos, para o
publico da agricultura familiar, reforma agrdria, mulheres rurais, indigenas, quilombolas e povos e
comunidades tradicionais e para a organizagdo da produg¢do de empreendimentos da agricultura
Jfamiliar, com formagdo dos agentes de desenvolvimento e fiscalizagfio dos contratos.

67. No orcamento de 2012, para atendimento das melas diretamente relacionadas ao
Objetivo 0412 e a Iniciativa 01CB, encontra-se inserida a A¢do Orgamentdria 4260, concernente
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Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultores Familiares e seus Empreendimentos, com
dotacdo or¢amentdria de R$ 395 milhoes (Tabela 2). '
Tabela 2: Orcamento do Programa Agricultura Familiar, na A¢do 4260 (valores em R§

mil)
Exercicio ﬁ(;ggfo Empenhado ?}gﬁii‘: dclw ) ~Pago : RP Pago
2008 R$ 164.060 R$ 150.118 R$ 150.118 R§ 20.620 R$ 109.777
2009 R$ 261.252 R$ 246.187 R8§ 246.187 R 58.882 R$ 91.188
2010 R$ 264.632 R$ 164.922 R$ 164.922 RS 9.241 R$ 125.888
2011 RS 160.864 R$ 158.540 R§ 158.540 R§ 5.221 R3 88.988
2012 * R§ 395.006 R$§ 147.402 RS 2589 R3 2.589 R§ 78.878
* dados em 4/12/2012

Fonte: Siga Brasil

68. A reducdo do valor do orgamento do exercicio de 2011 em relagdo a 2010 (Tabela 2),
segundo a SAF, ndo se deveu a nenhum fator s:gmf catwo mas ocorreu simplesmente em razdo de
redugdo nominal do valor disponibilizado.

69. Cabe destacar que o or¢amento de 2012 do Pronaf relativo as atividades de Ater
inseridas no Plano Brasil sem Miséria, além da Agdo 4260, possui mais cinco agdes orcamentdrias:
4448 — Formagdo e Capacitagdo de Agentes de Ater; 4470 — Ater para Reforina Agrdria; 8358 — Ater
para Comunidades Quilombolas e 8332 — Ater para Mulheres Rurais, totalizando RS 675 milhes.

70. No tocante ao fomento das atividades produtivas rurais, inserido entre as metas
estabelecidas no Plano Brasil sem Miséria, ha a A¢do 20GD na LOA 2012, que tem por objetivo
estimular a geracGo de trabatho e renda e promover a seguran¢a alimentar e nutricional dos
beneficidrios. A estratégia adotada para o alcance desse objetivo é a elaboragéo, pelos extensionistas
rurais, de projetos produtivos para as unidades famllrares Os extensionistas, apos a realizagdo do
dtagnosttco da familia e da propriedade, elaboram o projeto mais adequado a realidade do
beneficidrio. Além de fornecer alimentos para a familia, o projefo visa & criagdo de excedente de
producdo, destinado & venda e ao consequente aumento da renda familiar. Sob a responsabilidade do
MBDS, é realizada a selegdo de familias extremamente pobres e a adesdo ao Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais. A adesdo contém projeto de estruturag:ﬁo da unidade produtiva
Jamiliar, com etapas de sua implaniagdo, culminando o repasse de recursos ndo reembolsdveis
diretamente as familias, no montante de RS 2.400,00, em trés parcelas ou mais, durante dois anos.
Esse valor permite que o agricultor pobre compre msumos e equipamentos. O argcamento para a agdio
estd na Tabela 3.

Tabela 3: Orcamento do Programa de Fomento das Atividades Produtivas Rurais (2011-
2012) (valores em RS mil). ;

Exercicio | Dotagdo Autorizade | Empenhado ' | Liguidado Pago RP Pago

Inicial (Faverecido)
2011 R§ 00 RS 11300 | RE7.399 RS 00 R§ 00 RS 00
2012% RS 150.000 | RS 153.901 | RS 27.059 R3 11.282 R§ 11.282 R37.399

* dados em 4/12/2012.

Fonte: Siga Brasil.

11, Qualidade dos servicos de Ater.

71. O presente capitulo objeiiva examinar quais sdo os fatores que prejudicam ou limitam

a prestacdo dos servicos de Ater. As andlises foram realizadas para verificar se a forma de
implementagéio desses servigos, por meio de chamadas publicas, favorece o alcance dos objetivos

propostos e atende Gos critérios da Prater.
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72. O atual modelo de chamadas publicas, adotado pelo MDA para coniralagéo de
entidades para prestacdo de servicos de Ater, teve inicio em 2010, a partir da Lei de Ater (Lei
12.188/2010). O artigo 27 dessa lei alterou a Lei 8.666/93, de modo a permitiy essa contratagdo por
meio de dispensa de licitagdo.

73. Apesar da possibilidade de contratagdo direta, 0 MDA tem optado por realizar
chamadas piblicas, por meio de editais, com o objetivo de selecionar as melhores propostas para
execucdo dos servigos.

74. A estrutura das chamadas publicas mudou a partiv de 2011, onde vdrios lotes
passaram a integrar um tnico edital. Em 2010, praticamente cada edital se referia a um lote a ser
atendido, por isso foram langados naquele ano mais de 150 editais. Em 2011, esse numero caiu para
cerca de dez. Em fungdo dessa mudanga, e devido ao langamento do Plano Brasil sem Miséria em
2011, as andlises se concentraram nas chamadas piblicas realizadas a partiv desse ano.

75. Constatou-se que entidades ndo conseguem executar todas as atividades previstas no
contrato, tendo em vista o curto prazo de sua vigéncia. Essa situagdo causa descontinvidade das
agdes e faz com que as prestadoras de servigos de Ater se esforcem em cumprir o conjunto de
atividades cériratadas para garantir seu pagamento no prazo esiipulado no coniralo, afetando a
qualidade do servigo ofertado.

76. Essa questdio é ainda mais relevante em relacdo d prestagdo dos servicos de Ater para
familias de agricultores mais pobres e carentes (piblico do PBSM). Segundo os especialistas e de
acordo com os principios da Prater, estas familias necessitam de dindmicas de sensibilizacdo
baseadas no didlogo, na valorizagdo dos conkecimenios, experiéncias e potencialidades de cada um,
de forma multi e interdisciplinar.

77, Portanto, é preciso fazer com que os servigos de Ater sejam priorizados para as
familias mais necessitadas e em condigdes de extrema pobreza, especiaimente aquelas que ndo estdo
identificadas nos cadastros sociais das trés esferas de governo.

78. Além disso, constatou-se que o atual formato das chamadas publicas, embora
represente um avango em relagdo ao modelo anterior de celebragdo de convénios, possui limitagdes
por ndio incentivar que se utilize a experiéncia e 0 conhecimento dos extensionistas para criar lagos de
acolhimento e confianca, valorizar e levar em consideracdo as especificidades e tradigdes locais no
desenvolvimento das atividades com as familias beneficidrias, tendo em visla que o cronograma e 0
formato das atividades séo pré-definidos e pouco flexiveis.

79. A seguir, serdo analisados aspectos que impactam a qualidade dos servigos de Ater e
podem comprometer o alcance dos resultados pretendidos, tais como a descontinuidade desses
servigos, o tamanho dos lotes, o pouco aproveitamento da Aler para a promogdo do acesso a
programas sociais, o formaito das atividades propostas nas chamadas publicas e a sistemdtica de
diagndstico de situagdo e de avaliacdo de resultados.

IIL1 Descontinuidade dos servicos de Aler.

80. Hé descontinuidade dos servigos de Assisténcia Técnica e Extens@o Rural apos o
término dos contratos firmados entre as entidades e o MDA. Isso faz com que hgja queda da
credibilidade das entidades junto aos agricultores, cria resisténcia por parte das familias em
participar de outros programas de Ater e gera desperdicio de recursos publicos, uma vez que 0s novos
conhecimentos ¢ prdticas podem néo ser assimilados pelas familias atendidas durante a vigéncia do
contrato, o que compromele o alcance dos resultados pretendidos. A Lei 12.188/2010, chamada de Lei

- de Ater, define em seu artigo 2° inciso I, que a assisténcia lécnica e extensdo rural é:

‘servigo de educacdo ndo formal, de cardter continuado, no meio rural, que promove processos de
gestdo, produgdo, beneficiamento e comerciolizacdo das atividades e dos servigos agropecudrios e ndo
agropecudrios, inclusive das atividades agroextrativistas, florestais e artesanais’ (grifo nosso).

81. Portanto, a Lei de Ater deixa clare que esse servico temi cardler continuo. Mas a
realidade mostra que néo é isso que tem ocorrido. Os coniratos de Ater jd encerrados ndo foram, em
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geral, renovados. Segundo informagdes do MDA, apenas vinte contratos receberam aditivos para que
novas atividades fossem acrescidas ao seu término.

82. Além disso, familias que ja foram beneficiadas pelos servigos das chamadas piblicas
ndo podem, segundo as regras das chamadas, ser beneficiadas por outras chamadas do MDA.

83. Agriculiores revelaram, nos grupos focais realizados, que antes das chamadas
publicas @ maioria ndo recebia servigo de Ater de maneira adequada e consistente, sendo que varios
nunca 0 haviam recebidoe, e acreditam que voltarde a mesma situagdo apos o término dos contratos.
Na pesquisa e em entrevistas com técnicos de extensdo rural foi revelado que, na opinido da maioria
deles (67% dos respondentes), as familias véo ficar desassistidas, em termos de assisténcia técnica e
extensdo rural, apés o término dos contratos oriundos das chamadas piiblicas.

84. As entrevistas revelaram que grande parte dos representantes das entidades acredita
que as familias vdo ficar sem assisténcia técnica adequada, ou completamente desassistidas. Na
pesquisa realizada, 31% das entidades afirmaram que as familias ficaviam sem assisténcia técnica
apos o término dos contratos de Ater das chamadas piblicas.

85. Uma das causas para a descontinuidade dos servigos de Ater é o curto tempo de
duragdo dos contratos. As chamadas piblicas realizadas em 2010 estabeleceram contratos de doze
meses; as de 2011 e 2012 jé previram duragéio de dezoito meses. Destaca-se que o MDA langou uma
chamada publica no segundo semestre de 2012, voltada para sustentabilidade, prevendo contrato de
36 meses para a execugdo das atividades.

86. Ha relatos comuns citados em grupos focais com agricultores familiares ¢ fiscais do
MDA sobre o tempo de duragéo dos contratos de Ater:

‘os extensionistas néio conseguem finalizar os projetos com as familias...” (Faml).

‘A gente teve messe processo uma dificuldade muito grande que foi a ndo continuidade do
contrafo... ' (Fiscl)

‘Isso foi uma perda, porque a gente sentiu como que se fosse um ano de trabalho, de esperanga
que foi depositada que foi jogada fora. Pra eles [os agricultores] ..." (Fisc2).

‘O primeiro ano é quase que uma aproximagdo, pra eles criarem a confianga no técnico,
comegarem a entender que ele vai fazer visita, que tem reunido... é um processo que leva trés, quatre anos.
Inclusive, pra gente ter uma andlise do resultado do trabalho de Ater, impacto na renda, a gente ndc consegue
em um ano..." (Fisc3).

‘Precisaria ter uma continuidade. No minimo trés anos. Um ano de aproximagdo, wm ano de
desenvolvimento e um ano de avaliagdo... ' (Fisc4).

87. Ao serem questionados sobre qual seria o tempo minimo ideal de um contrato de Ater
para que as familias tenham um beneficio mais efelivo, 84,4% dos representantes das entidades
afirmaram que o lempo médio seria de, pelo menos, trés anos, sendo que 22,2% deles afirmaram que
o lempo minimo seria de cinco anos ou mais. Cerca de 88% dos técnicos de extensdo rural que
responderam a pesquisa também afirmaram que trés anos seria o tempo minimo, sendo que 40%
afirmaram que esse tempo minimo seria de cinco ou mais anos. Em relag8o aos fiscais de contrato do
MDA, 76% deles (26 dos 34 respondentes) acreditam que trés anos de contrato é o minimo necessdrio,

88. Técnmicos de extensdio rural, representanies de entidades e fiscais de contrato
entrevistados e pesquisados afirmaram que o tempo de duracdo dos contratos em vigéncia é
insuficiente para que os resultados dos servicos de Ater sejam efetivos. Em pesquisa realizada com as
entidades contratadas, 78% dos respondentes afirmaram que o fempo atualmente previsto de duragdo
do contrato ndo é suficiente para o alcance dos objetivos buscados pela Pnater. Além disso, 33% dos
técnicos de extensdo rural que responderam & pesquisa informaram qgue o prazo curto dos contratos é
o fator que mais dificulia sua atuagdo.

89. E importante destacar que, dependendo da cultura produtiva escolhida pela familia
beneficidria, o tempo curio de duracéo dos coniratos ndo permitird sequer fazer wma avaliagio
intermedidria de seus resultados. Alguns produtos e espécies possuem cicle produtivo fongo, como
mamaona (até oile meses), o tomate (até sete meses), a mandioca (até dezoito meses), entre oulras.
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90. Nesse sentido, ficou evidente que para promover a melhoria da renda e condigdes de
vida das familias beneficiadas com servigos de Aler, é necessdrio que o prazo de vigéncia dos
contratos seja compativel com o periodo de planejamento, execucdo e acompanhamento do projeto de
unidade produtiva, desde o inicio até o momento em que o beneficidrio consiga comercializar o
excedente da producdo. Segundo relatos de representantes das entidades prestadoras, a interrup¢do
dos servicos de Ater reduz até mesmo a credibilidade dessas entidades junio aos agricultores
Jamiliares.

91. Cu
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dado importante que corrobora a necessidade de aumento do tempo previsto dos
contratos de Ater é o fato de que o préprio MDA informou que 47% dos contratos jd vencidos ndo
conseguiram atingir o percentual de execugio de 90% das atividades previstas (sendo que em 30%
desses contratos hd processo punitivo instalado por irregularidades na prestagdo dos servigos de
Ater).

92. Na pesquisa realizada com os técnicos de extensdo rural, foi perguntado sobre as
melhorias jé observadas na situagdo dos familias atendidas, bem como as melhorias que ocorreriam
caso os contratos fossem mais longos. O Grdfico 8 apresenta os resultados obtidos.

Grdfico 8: Percentual de técnicos que afirmam ter havido melhorias promovidas pelos

servicos de Ater e que poderia haver melhorias, caso os contratos fossem mais longos, por tipo de
melhoria.
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Fonte: Pesquisa TCU.

93. Apesar de os contratos atuais ferem curta duracdo, grande parte dos técnicos de
extensdo rural ja consegue perceber melhorias na situagdo das familias atendidas, principalmente no
locante & melhoria do comhecimento técnico das familias e das condi¢des de produgdo, a
diversificacdo da produgdo e ao acesso a politicas voltadas para agricultura familiar. Contudo, na
opinidc dos mesmos técnicos, se os coniralos de prestagdo de servico de Ater fossem mais longos, as
melhovias seriam mais evidenies em lodas as dreas questionadas.

94. E importante destacar que ndo cabe apenas a Unido a responsabilidade de
proporcionar os servicos de Ater a populagdo. Os estados e municipios também possuem papel
importante nessa drea. Contudo, o fato de o Governo Federal estar realizando as chamadas piblicas
para proporcionar esses servicos a populacdo rural indica que os estados e municipios néo esido
conseguindo alender adequadamente a essas familias.
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95. Essa percepcdo foi confirmada em entrevistas realizadas com representantes das
secretarias estaduais de agricultura da Bahia e de Minas Gerais. Os estados ndo possuem condigdes,
nem estrutvra, para alendey a foda sua populagdo rural com servigos de Ater. Foi relatado também
que esses estados ndo tém condigfes de continuar prestande o mesmo servico de Ater apds o término
dos contratos das chamadas publicas. Cabe ressaltar que existe demanda e previsdo para realizacdo
de chamadlas publicas de Ater emt todos o5 estados.

96. Se houvesse qriiculagdo adequada entre o Governo Federal ¢ os estaduais, no sentido
de executarem agdes complementares, a descontinuidade dos servigos de Ater poderia ser minimizada,
Essa questde do artiewlugdo do MDA com outros entes e Orgdos serd wmeis bem abordada no
Capitulo 4.

97. E importante que 0 MDA tome providéncias para que os serviges de Ater possuam as
caracieristicas preconizadas na Politica Naclonal de Ater, entre glas, a continuidade. A realizaglio de
contratos muais longos, com possibilidade de renovagdo, minimizaria os efeitos du descontinuidade
desses servicos,

98. Segundo informacies repassadas pelo MDA, os contratos nio tém sido renovados
‘devido & auséncia dos requisitos legais para cavacterizar 0s contratos como de ratureza continuada,
conforme previsto no art. 57 inc. IL da Lei 8.666/93°. Segundo entendimento da drea juridica do
MDA, os servicos contratados ndo possulum caracteristicas que lhes permitissem ser tratados como
de execucdo continuada, da maneira requerida pela Lei de Licitagdes, pais a execucdoe dos servigos de
Jorma prolongada no tempo e os transiornos causados G Administrogdo pela falta dos servigos, coisas
comuns @ maioria des servicos que cessam com a conclusde do objeto, ndo tornariam os servigos
contratados necessarios para iodo o sempre na regido de execugdo e para os beneficiarios das
atividades (Oficio n. 759/2012/DATER/SAF),

99. Vale a pena discutir essa questdo de caracterizaglo de servigos continuados, sob a luz
da Lei 8.666/93, da jurisprudéncia do TCU, bem como da dewrina sobre o assunto. A Lei de
Licitagdes traz a informagdo de que:

Art. 37, & duragdoe dos contratos regidos por esta Lel ficard adstrita & vigincia dos respectivos
créditos orgamentdrios, exceto guanto aos relanvos:

1(.)

li- a prestagdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duragdo
prorrogada por iguais ¢ sucessivos periodos com vistas a obtengdo de precos e condicfes mais vaniajosas para
a adminisiragdo, lmitada a sessenta meses; (1..)°

100. Da andlise do dispositivo legal, depreevide-se que a questdo importante se refere a
determinacdo do que venha a ser ‘prestugdo de servigos a serem executados de forma continua’.
A drea juridica do MDA alega que a prestaglio de servigos de Ater ndo se caracteriza come execugdo
conlinua, pois sua ndo execugdo nde causarvia {ranstornos a Administracdo, e nem seriam
continuamente recessdrios aos beneficidrios.

101, Acérddos do TCU tém a definigdo de servigos de natureza corlinuada em sentido
di ferenfe do apresentado pelo MDA, como exemplificado a seguir.

‘(..} a prestagdo de servigos de execucdo continua & aguele cuja falta paralisa on retarda o
servigo de sorte a comprometer a correspondente fungdo estatal ou paraestatal (.} (AC 35172002 - 2°
Camara).

‘(.. serviges de prestacaa inadidvel, cufa interrupedo poderd colocar em risga o proprio jnteresse
piblico. face aos reflexes negativos gque dela poderdo adviv para a normalidade da prestagdo de serviges a
cargo do siado (.} (AC 20172000 — 1" Cdmara) " {grifo nosso).

f ) Servigos continos sdo aque!’es que Hao pade.m ser 'FH‘EH(JIJ‘IP.’(.{OS favem Se sucessivamente,
sem solugda de continuidade. aié sem exanrimento ou cenclusdo do objetivo (..} (AL 128/1999 — Plendriz e DC
46671999 — Plendrio)” (arifo nosso).

102, Andlisando-se a legisiugdo, conclui-se que nido existe rol faxativo determinando os
servigos continwados. Cada doutrinador costume fuzer relagdo exemplificaiiva desses servicos, a
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partir do entendimento dos dispositivos legais e regulamentares, como relatado pelo Ministro-
Substituto Augusto Sherman Cavalcanti no processo referente ao Acorddo 1382/2003 - 1 Camara.

IN2 M) Torheonnsd o Tanmd, A T
103. O Tribunal de Contas da Unido jd considerou, inclusive, a compra de medicamenios

como prestagdo de servigos continuados, no Acérddo 766/2010 — Plendrio, referente & auditoria
operacional realizada na agdo de Atengdo aos Pacientes Portadores de Doengas Hematoldgicas.
A auséncia do medicamento, fator de coagulagdo, provoca sangramentos prolongados dos pacientes,
podendo levar a morte.

104. As dificuldades enfrentadas pelo Ministério da Saide na compra desses
medicamentos, de modo a suprir adequadamente a demanda, sem a ocorréncia de descontinuidades
no seu fornecimento bem como a importdncia do tema, levaram o TCU a permitir a aplicagdo, em

A .y o7
cardier excepcional, do inciso If do art. 57 da Lei 8.666/1993, no casc em questio.

105. Nesse trabalho, o Ministro-velator adotou a seguinte definicdo do doutrinador
Marcgal Justem Filho (2009) sobre a defini¢do de servigos executados de forma continua:

‘A identificagdo dos servigos de natureza continua ndo se faz a partir do exame propriamente da
atividade desenvolvida pelos particulares, como execugdo da prestagdo contratual. A continvidade do servigo
retrata, na verdade, a permonéncia da necessidade publica a ser satisfeita. Ou seja, o dispositivo abrange os
servigos destinados a atender nrecessidades piiblicas permanentes, cujo entendimento ndo exoure presiagdo

semelhante no futuro.
Estdo abrangidos ndo apenas os servigos essenciais, mas lambém compreendidas necessidades

publicas permanentes relacionadas com atividades que ndo sdo indispensdveis. O que é fundamental é a
necessidade piiblica permanente e continua a ser satisfeita através de um servigo. (p. 698} (grifo nosso).

106. Grande parte da celeuma envolvendo a definicdo do que seria, ou ndo, servigo de
prestacdo continuada deve-se ao fato de que 0s servigos existentes nos normativos, como na IN/MARE
18/1997, sdio apenas exemplificativos, e ndo exaustivos. Eniretanto, no caso dos servigos de Ater, sua
defini¢do como de cardter continuo estd positivada na Lei 12.188/2010, coma jd citado.

107. Mesmo se a Lei de Ater ndo contivesse claramente a defini¢do de que a assisténcia
técnica e extensdo rural é um servigo continuado, as interpretagdes das definigdes usadas pelo TCU
permitiriam considerar esses servigos como atividade continua. A Ater tem o objetivo principal de
educagdo, a fim de proporcionar a melhoria da situagdo da familia de agricultores rurais, de modo
que eles passem a produzir de maneira suficiente para seu sustento, bem como para comercializagdo.
A Ater tem importancia fundamental na superag@o da pobreza extrema na drea rural do Brasil.

108. Portanto, a continuidade dos servicos é de essencial importdncia para a mudanga o
cendrio nacional relativo & pobreza, prioridade governamental. Os servigos de Ater séo baseados na
confianga entre o agricultor e o técnico de extensdo rural, e essa confianca demora a ser estabelecida.
Entdo, o ideal seria que o servigo fosse prestado pelas mesmas pessoas, durante lempo suficiente para
que os agricultores assimilem e passem a utilizar, de forma sustentdvel e perene, os procedimentios e
técnicas aprendidos.

109. Aparentemente ndo ha obice para que os contratos de Aler para agricultores
familiares sejam celebrados por periodo superior d vigéncia dos crédilos orcamentdrios, nem para
gue eventuais contratos possam ser prorrogados caso seja identificada essa necessidade.

110. Diante da situagdo apresentadan, considera-se pertinente recomendar que o MDA
implemente alternativas para que o servigo de Ater possa, realmente, ser continuo, conto preconizado
na Lei 12.188/2010 (Pnater). Algumas opgdes seriam a renovagdo dos contratos ou a realizacdo de
contratos de manutengdo, cujo objetivo seria prestar servigos de Ater de maneira continuada as
Jfamilias que jd foram beneficiadas pelas chamadas publicas.

L1 Inadequacdo do tamanho dos lotes:

111. Outro aspecto a ser destacado refere-se a adequacdo do tamanho dos lotes, tanto em
relacdio ao ntmero de municipios, quanio ao wnumero de familias. Foram identificados lotes com
muitos municipios e muitas familias a atender.
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12, A4 existéncia de lotes muito grandes dificulta a participagdo de entidades menores,
também qualificadas para a prestagdo dos servigos, além de dificultar, em muitos casos, a logistica da
prestagdio dos servigos para as entidades que conseguiram ganhar a licitag@o por esses lotes.

113. Nas chamadas relacionadas ao Plano Brasil sem Miséria e aos Territorios da
Cidadania, de 2011 e 2012, a média do mimero de familias por lote foi de 2.222, sendo que foi
identificado um lote com 9.400 familias. No tocante ao nimero de municipios, a média foi de onze
municipios por lote, sendo que o niimero maximo identificado foi de trinta.

114. Em entrevistas realizadas com representantes de entidades prestadoras de servigo de
Ater, foi relatada a dificuldade de atendimento a vdrios municipios em um mesmo contrato, pois
muilas vezes eles sdo distantes enire si, possuindo inclusive caracteristicas diferentes, tanto culturais
quanto geogrdficas.

115. Realizando-se andlise de correlagdio entre o numero de municipios e o nimero de
Jamilias dos lotes com o sucesso do lote (se ele teve ou ndo vencedor na chamada publica), verificou-
se correlacdo negativa entre as varidveis. Aparentemente, os lotes que apresentam grande niimero de
Samilias ou de municipios tém mais dificuldade em obter sucesso na sele¢io das chamadas publicas.

116. Foi realizada correlaciio de Spearman, bivariada, entre as varidveis ‘numero de
municipios’ e ‘nimero de familias’ com a varidvel 'houve vencedor’ (sendo atribuido o valor 0 para
os lotes sem vencedor, e 1 para os que tiveram sucesso). A correlagdo entre ‘houve vencedor’ e

‘nimero de municipios’ foi de -0,218 (com p < 0,05), e a correlagdo entre ‘houve vencedor’ e ‘mimero
de familias’ foi de -0,350 (com p < 0,01). Isto quer dizer que a varidvel que indica se a licitagdo foi
bem sucedida (houve vencedor) varia inversamente ap mimero de municipios e de familias nos lotes.

117, Essa andiise ndo quer dizer que o grande numero de familias e o grande nimero de
municipios por lote sdo as unicas varidvels explicativas para o menor sucesso das chamadas publicas
desses lotes. Existem oufras varidveis que influenciam no sucesso ou insucesso dos lotes, mas
verificou-se que o ntimero de familias ¢ o ntimero de municipios sdo varidvels a considerar na
Jormagdo dos lotes.

118. Sobre esse aspecto, é importante destacar a experiéncia do estado da Bahia na
realizacdo de chamadas publicas para Afer estaducl. A Secretaria de Agricultura, Irrigacdo e
Reforma Agrdria (Seagri) lancou o edital 172012 com 78 lotes, que tinham em média quatro

municipios e 480 familias por lote. Dos 78 lotes, cinquenia tiveram propostas vencedoras. Esses 28
lotes que ndo tiveram sucesso foram relangados na chamada 2/2012 e apenas um continuou sem
vencedor.

119. A experiéncia do estado da Bahia traz mais evidéncias de que lotes com menos
Sfamilias e menos municipios a atender sdo mais vidveis, apresentando maior indice de sucesso nas
chamadas piiblicas para Ater.

120. Sendo assim, propie-se recomendar ao MDA que ajuste o tamanho dos lotes, tanto
em numero de familias quanto em wimero de municipios, de modo a melhorar a eficiéncia da
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HLII Pouco aproveitamento da Ater para a promocé@o de acesso a programas sociais:

121. Os editais das chamadas publicas e a propria doutrina de Ater consideram que uma
das fungdes do técnico de extensdo rural é promover o acesso a programas e servigos publicos aos
heneficiarios que ndo o temham. Ndo hd, contudo, previsdo nos editais para remuneracdo desse lipo
de atividade, tampouco incentivos para sua realizagdo.

122. O técnico de assisténcia e extensdo rural é, em muitos casos, o tnico agente investido
de funcdo publica a que as familias rurais 1ém acesso com certa firequéncia. O poder piiblico deveria
aproveitar ao maximo esse conlato existente com us familias mais necessitadas, de modo a promover
setr acesso ds politicas publicas.

123. Uma inovagdo trazida pelas chamadas estaduais de Ater realizadas pelo estado da
Bahia é a previsdo de bonificagéio puga a entidade que promoever o ingresso das familias em
programas governumentais federais destinados a Agvicultura Familiar. Ao final do primeiro ano de
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contrato hd a previsio de apuragdo do acesso das familias beneficidrias, no periodo do contrato, as

: polztzcas publicas relacionadas a seguir, e é realizado o pagamento (Tabela 4).

Tabela 4: Valor da bonificagdo paga pelo estado da Bahia, em 2012, as entidades de Ater

pelo ingresso das familias em programas sociais
~ Valor da Bonificagdo

Politica / Programa _ Unidade Pago por Acesso
(Familia/ano)

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura | Operagdo RS 4000

Familiar (Pronaf) de Crédito '

Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) Contrato R3 30,00

Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) Contrato R$ 30,60

Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel
(PNPB) Contrato R3 40,00

Programa Garantia Safra Adesdo R§ 15,00

Fonte: Seagri/BA.

124. Nota-se que os programas mencionados sdo federais e ndio estaduais, ou seja, o
estado da Bahia bonifica as entidades para que elas incentivem as familias beneficidrias a participar
dos programas federais relacionados & agricultura familiar. O MDA poderia formular sistematica
parecida, inclusive prevendo rol maior de programas, como os da drea social, para que o papel dos
servigos de Ater no combate a pobreza possa ser mais intenso.

125. As pesquisas realizadas com técnicos de extensdo rural e com representantes das
entidades contratadas indicam que os servigos de Ater néo tém promovido adequadamente o acesso de
Jamilias a programas e servigos governamentais. Apenas 8% das entidades e cerca de 20% dos
técnicos respondentes acreditam gue os servicos de Ater atualmente desenvolvidos promovant o
acesso das familias a politicas publicas.

126. Outro aspecio a ser destacado no formato das chamadas publicas é que nos editais
néo hd previsdo de pagamento por algumas atividades que as entidades contratadas realizam para o
adequado atendimento as regras das chamadas e aos objetivos da Pnater.

127. Em geral, a primeira atividade remunerada prevista nos editais de chamadas
publicas é o diagndstico da familia. Entretanto, a fim de que esse diagndstico seja adequadamenie
realizado, as entidades gastam recursos para localizar ¢ identificar as familias beneficidrias. Na
pesquisa realizada junto s entidades contratadas pelo MDA, cerca de 15% relataram ter
insuficiéncia de recursos para realizagdo das primeiras atividades previstas nas chamadas.

128. Hd chamadas piblicas (as relacionadas ao Plano Brasil sem Miséria) que possuem
listas de beneficidrios nominalmente identificados, mas, mesmo nesses casos, a entidade realiza vdrios
gastos, pois as listas recebidas estdo, em certo grau, desatualizadas (essa questdo serd tratada no
Capitulo 5) e vdrios beneficidrios sdo substituidos por ndo atenderem aos requisitos estabelecidos. As
entidades realizam esses gastos para mobilizagdo e selegdo das familias, ou comprovagdo das suas
condi¢des, mas nilo hd previsdo para sua remuneragdo.

129. Esses dados reforcam a importdncia de recomendar ao MDA que inclua, nos
préximos editais de chamadas publicas, especialmente os voltados para o PBSM, mecanismos de
incentivo a realizagdo de atividades de mobilizacdo (atividades iniciais prévias a realizagdo do
diagndstico das familias) e a inclusdo das familias em programas e servigos publicos, principalmente
os relacionados & drea agricola, mas também os de saiide, educagdo e assisténcia social.

HILIV._ Pouca flexibilidade do formato das atividades propostas:

130. Quiro aspecto que merece ser comentado no locanfe ao formalo das chamadas
piiblicas do MDA refere-se as atividades propostas em cada uma das chamadas, que poderiam ser
mais flexiveis em relacdo ao tipo, quantidade e formas de comprovagdo.

131, De 2010 a 2012, as chamadas publicas realizadas pelo MDA sofreram vdrias
alteragdes, especialmente no que se refere & quantidade e tipo de atividades prescrifas. As chamadas
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de 2010 previam cerca de doze atividades em cada contrato, sendo a ordem e os tipos de atividades
padronizadas para praticamente todos os editais.

132, As chamadas daquele ano especificavam claramente que as entidades deveriam
realizar reunides, visitas, cursos, entre outras atividades. Isso engessava a forma de execugéio por
parte das contratadas, ndo dando oportunidade para o aproveitamento da experiéncia da entidade na
execucdo dos trabalhos.

133. Em entrevistas com representantes das entidades prestadoras de servicos de Ater,

f()rwng ouvidos varios relatos de que as ativi vidades previstas nas chomadas, bem como seus critérios de
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comprovagdo, em algumas localtdades, eram muito dificeis de realizar, ndo havendo liberdade para
Jazer adaptagdes.

134. Um exemplo de dificuldade enfrentada por vdrias entidades diz respeito a realizagdo
das atividades coletivas (reunides, cursos efc.), bem como a comprovacdo das suas execugdes.
Aproximadamente 51% dos técnicos de extensdo rural relataram ter dificuldades para veuniv os
agricultores para atividades coletivas. Entre as dificuldades relatadas estdo desde a mobilizagdo das
Jamilias para participacdo nos eventos até a comprovagdo de sua realizagdo.

135. No tocante & mobilizacdo das familias, os extensionistas entrevistados relataram
dificuldades relativas a dispersdo das familias, por morarem em locais de dificil acesso e longe da
sede do municipio. Aliado a isso, hd, na opinido dos extensionistas, desmotivagdo e desinteresse de
alguns agricultores em participar das atividades de Ater.

136. No que se refere a comprovagdo, vdrias entidades relataram que muitas vezes néo
conseguem reunir o nimero minimo de agricultores exigido pelo edital da chamada publica para gue
a instituicdo possa receber pelo servigo prestado e, por isso, realizam mais de um evento para
conseguir esse wimero. Isso aumenta os custos, uma vez que a ovganizacdo ndo pode deixar de
realizar a atividade com os agricultores presentes, que se esforgaram para participar, abrindo médo de
outros afazeres.

137, A partir de 2012, as atividades previstas passaram a ter flexibilidade maior, bem
como passaram a ser em maior quantidade (acompanhando o maior prazo dos contrates). Ao invés de
especificar todas as afividades, o MDA especificou algumas e passou a determinar apenas o ntimero
total de atividades individuais e coletivas a realizar. O tipo de atividade a ser desenvolvida, em sua
maioria, caberia & instituigdo escolher.

138. Apesar dos avangos observados na construgio dos editais de chamadas publicas,
Joram identificadas oportunidades de melhoria no que se vefere  previsdo das atividades a vealizar. 4
fexibilizacdo do tipo de atividade foi considerada por especialistas consultados uma boa mudanca
promovida pelo MDA, mas a fixacdo do niimero de atividades de cada tipo (individuais ou coletivas)
ndo permite que as entidades desenvolvam um plano de assisténcia adaptado as necessidades locais e
que leve em conta a experiéncia de campo dos extensionistas. Um arranjo alternativo poderia ser, por
exemplo, exigir que determinada chamada tenha previsdo do total de atividades a desenvolver,
Sfixando-se percentuais minimos para atividades individuais e coletivas.

139. Essa flexibilizacdo exigiria, por outro lado, que se aprimorassem os procedimentos
de controle, de maneira a garantir o adequado cumprimento dos contratos de assisténcia técnica.
Essa questdo é mais bem desenvolvida no Capitulo 4, item 4.1.

140. Sendo assim, propde-se recomendar ao MDA que passe a determinar o mimero fotal
de atividades a executar nos comtratos de Ater, eslabelecendo nimero minimo de cada tipo de
atividade (individual ou coletiva) e definindo novos ¢ aperfeicoados procedimentos de controle de
execugdo dessas atividades.

HLY Inadequacdo do diagndstico e da avaliacdo de resuliados:

i41. O diagndstica realizado pelos extensionisias, previsto nos contratos de Aler,
especialmenle os referentes ao Plano Brasil Sem Miséria, tem se mostrado inadequado, assim como a

S Tf,.Jnn Anoooa moraiioefa o
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142. O diagnéstico da situagdo fomiliar dos agricultores beneficidrios dos contratos de
Ater é realizado basicamente por meio do preenchimento de um guestiondrio, o qual contém
perguntas sobre os mais variados assuntos. Em pesquisa realizada com representantes das entidades,
14% afirmaram que a maior dificuldade na realizagdo do diagndstico é o fato de o questiondrio ser
muito longo.

143. O questiondrio possui, no minimo, 120 questdes, e caso a entidade opte por imprimi-

lo, a versdo fotaliza mais de trinta pdginas. Isso pode ser um fator explicativo para que cerca de 10%
esentantes tenham afirmado, na pesquisa, que o fempo previsto para realizaglo do

dos representantes lenham afirmado, na pesquisa, gue o0 fem
diagndstico, quatro horas, ndo é suficiente.

144, Segundo representantes de entidades e técnicos entrevistados, o questiondrio seria
muito longo, repetitivo e com vocabuldrio complexo em algumas perguntas, dificultando o
entendimento dos agricultores e até de alguns técnicos. Além disso, haveria pergunias fora da
realidade dos agricultores familiares, com unidade de medida incompativel com a situagio da
propriedade. Por exemplo, hd unidades de medida em milhares de animais, sendo que as familias
possuem, no mdximo, algumas dezenas.

145 De acordo com os _rafar!_‘_nc entrevistados, ¢ descompasso d o diaenostico com a

145, De acordo os entrevist 0 P do ¢
realidade local gera, muitas vezes, desconf anga nas familias dos agrrcultores Nesse sentido,
relataram situacdes de agricultores com receio de que, ao prestar informagdes sobre suas condigdes
financeiras, venham a perder os beneficios que ja recebem. Qutras vezes, ndo tém boa vontade porque
jd receberam a visita de outro técnico (ou de outro agente do governo), responderam a perguntas
semelhantes e a pessoa ndo voltou mais. Por fim, ainda segundo os enlrevistados, hd o receio de
alguns agricultores de ser vitimas de pessoas inescrupulosas que obtém informagdes sobre sua renda,

seus documentos, seu CPF e usam esses dados para fins escusos.
146. Questdo importante a ser levantada ¢ que muitas informagdes sdo coletadas, mas
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praticamente nada é feito com elas. Ainda niio hd tratamento estatistico nem andlises sobre esses
dados. As informagdes coletadas deveriam ser usadas para o gerenciamento do programa e de seus
resultados.

147. Em outubro de 2012, o TCU solicitou ao MDA as bases de dados de todos os
diagnésticos realizados nas chamadas piblicas do Plano Brasil sem Miséria. Foram enviados
diagnésticos de 8.960 familias. Levando-se em consideracdo que a soma dos beneficidrios previstos
nas chamadas 172011 e 2/2011 resulta em mais de 25 mil familias, verifica-se que o Ministério ndo
dispbe de todas as informagdes dos diagnosticos familiares. Isso, desconsiderando as chamadas de
201 2.

148. Além disso, a realizagdo do diagndstico ndo deveria ser a primeira atividade a ser
remunerada. Existem agbes prévias ao diagnéstico que devem ser consideradas para que esle seja
realizado adequadamente. O diagndstico se insere no primeiro, de (rés momentos, de uma
metodologia de implantagdo de servio de Ater. O primeiro passo é o conhecimento da realidade da
Jfamilia, que:

‘E essencialmente um momento de aproximagdo, de esiabelecimento de relagbes afetivas e de
troca de informagdes pessoais e com o ambiente. {...) Se para o extensionista é fundamental conhecer a

realidade da campo e seus sujeitos, para os agricultores e agricultoras é também fundamental conhecer o
extensionista (..)" (RUAS et al., 2006, p. 43).

149. O conhecimento da realidade compreenderia ivés passos: coleta de informagbes
sobre a realidade local; aproximagédo e sensibilizagdo da comunidade e exposi¢do sobre a realidade
do extensionista; realizagdo do diagnéstico participative. Para isso, sdo sugeridas vdrias técnicas,
entre elas, entrevistas, reunides e encontros, com os beneficidrios e com a comunidade.

150. Comparando-se com as atividades gervalmente previstas nas chamadas, nola-se que
nos editais costuma constar apenas a atividade de realizacdo do diagnostico, com duragdo de quatro
horas. Portanto, o previsto nas chamadas publicas estd em desacordo com o que prescreve a
literatura especializada, no tocante ao levantamento de informagées e ao diagndstico das familias.
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151. Relacionado a essa questdo estd o fato de as avaliag@es finais, otividade prevista em
toda chamada, ndo serem efetivas. Como os dados obtidos inicialmente ndo sdo adequadamente
fratados, ndo sdo transformados em indices nem em indicadores, ndo se consegue mensurar 0§
resultados alcancados ao final do contrato de Ater,

152. O MDA deve criar indicadores, baseados nas informagdes obtidas quando da
realizacdo do diagnéstico familiar, e mensurar, especialmente ao final do contrato, as mudangas
ocorridas, os resultados alcangados, A avaliagdo atualmente existente refere-se apenas ao
cumprimento de atividades previstas no contrato. Nido hd acompanhamento efetivo e preciso sobre as
mudangas na situagdo das familias.

153. A avaliagde do processo de implementacdo é importante, contudo a avaliagdo dos
resultados é fundamental para que o ciclo da politica publica possa ser completo, retroalimentando
informagdes para o planejamento das proximas agdes.

154. Diante das constatagdes apresentadas, propde-se recomendar ao MDA que revise o
questiondrio de diagnéstico aplicado nas chamadas do PBSM, de modo a simplificd-lo e adaptd-lo a
linguagem e a realidade do publico-alve, e que passe a acompanhar, por meio de indicadores e outros
instrumenios, a sitvagfo inicial de fodos os beneficidrios, bem como a situagdo final, apés a execugéo
dos contratos de Aler.

V. Atuacdio do MDA para dar cumprimento & Pnater:
155 ) nresente
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disponiveis no MDA e os processos implementados séo adequados e suficientes para dar cumprimento
aos objetivos estabelecidos na Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Prater).

156. O principal achado com relagdo a este tema refere-se as dificuldades operacionais
enfrentadas pelo MDA para acompanhar, gerenciar e avaliar os contratos de Ater. Verificou-se
também que os sistemas informaiizados Siater e Siga Livre tém deficiéncias que prejudicam o trabalho
dos fiscais de contrato e dos técnicos extensionistas.

157. Constatou-se, ainda, que existe pouca articulagdo entre 0 MDA, os estades e outros
Ministérios para o planejamento das chamadas publicas e para a integracdo de programas. Por fim,
identificaram-se atrasos na liberacdo das parcelas do crédito-fomento.

V.1 Acompanhamento dos contratos de Ater pelo MDA:

158. O MDA enfrenta dificuldades operacionais para acomparhar, gerenciar e avaliar os
contratos de Ater, conforme constatado nas visitas aos municipios durante a execucdo da auditoria e
na pesquisa realizada com fiscais de contrato, técnicos em extensdo rural e representantes de
entidades prestadoras de servigos de Ater.

159. De acordo com a Lei 12.188/2010, cabem ao MDA a formulacdo ¢ a supervisdo da
Pnater. Também cabe ao Ministério o acompanhamento, controle, fiscalizacdo e avaliacdo dos
servicos obtidos com a execucdo dos servigos contratados de Ater. A contratacdo desses servigos é
feita por meio de chamadas publicas, lan¢adas pelo MDA.

160. O Manual de acomparhamento de contratos de Ater, editado pelo MDA em setembro
de 2012, estabelece as atribui¢des do fiscal do contrato e os procedimentos de acompanhamento e
fiscalizagdo.

161. As entidades relataram dificuldades com relagdo a demora na assinatura dos
contratos e aulorizagdo para o inicio das atividades, bem como para o pagamento das atividades
realizadas. De acordo com 40% das entidades que responderam & pesquisa, a assinatura do contralo
demorou entre dois e qualro meses apos a divulgagdo do resultado da chamada publica. Para 20%
das entidades a assinatura foi rdpida (menos de wm més), mas para 10% dos enlidades o assinatura
demorou doze meses. Um problema advindo desse atraso é que os técnicos previamenie selecionados
pela entidade, ¢ incluidos na proposta enviada para 0 MDA, podem ndo estar mais disponivels na
data da assinatura do confrato.

162. Além disso, uma longu espera para assinatura do contrato pode gerar dificuldades
financeiras para a entidade, que em geral jd se comprometeu com o quadro de extensionisias em
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fungdo da iminente contratagdo, e levar i suspensdo da prestagdo dos servigos e, em alguns casos, até
mesmo a inviabilizar o funcionamento da entidade, no caso de organizagbes ndo governamentats e
cooperativas.

163. A titulo de exemplo, apresentam-se manifestagdes de representantes de duas
entidades que responderam a pesquisa: ‘A liberagdo dos primeiros pagamentos demoram [sic] muito
e as ONGS tem [sic] dificuldades para a reclizacdo das atividades pois ndo tem [sic] capital e

precisam primeiro realizar atividade para poder receber’ (ONGI),; ‘Ao [sic] nosso ver a maior
dificuldade é a fnlfn de recurso nor parte das enpresas para execucdo das atividades - a hbergr‘ao de
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i 0/ do valor da chamada a nosso ver poss:btlrtana um grande salto de qualidade, agilidade e
resultado dos Programas, que compensariam os riscos’ (ONG3). De acordo com informagdes do
MDA, hd 29 contratos de 2010 jd firmados, mas as entidades ndo tiveram autorizagdo para iniciar as
atividades por falta de fiscal designado para acomparnhamento. Destes contratos, 25 foram firmados
com entidades ndo-estatais, que 1ém mais dificuldades para manter sua estrutura enquanto aguardam
o Inicio do trabalho.

164. Quanto ao tempo decorrido para o pagamento das atividades, o edital das chamadas
publicas estabelece que ‘os pagamentos ocorrerdo u cada Irinta dias, com valor proporcional aos
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servigos executados no referide periodo, mediante apresentagdo do relatério de execugdo dos servigos
contratados’. De acordo com a pesquisa realizada com as entidades, 11,5% apontaram a demora do
MDA para pagar os servigos executados como uma das maioves dificuldades enfrentadas pela
entidade para a prestagdo de servigos de Ater. Houve relafo de entidade, no Ceard, que precisou
suspender suas atividades porque os pagamentos atrasaram seis meses. Ainda segundo a pesquisa,
considerando os valores cumulatives, aproximadamente 45% das entidades recebem o pagamenio
pela prestacdo do servigo em até um més; 62% em até dois meses e 79% em até trés meses.

165. Os problemas operacionais enfremtados pelo MDA, mais especificamente, pelo
Departamento de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Dater) para acompanhar, gerenciar e avahar
os contralos de Ater tém vdrias causas. Uma delas é a equipe reduzida. O Dater conta com doze
fiscais que, além de monitorar e fiscalizar os contratos, sdo responsdveis por muilas outras atividades.

166. De acordo com a pesquisa realizada entre os fiscais do MDA, em média 40% do
tempo deles é ocupado no monitoramento dos contratos pelo Siater e eles dedicam cerca de vinte dias
por ano em visitas as unidades de produgdo familiar para fiscalizacdo in loco dos contratos. Segundo

os fiscais, o ideal seria que cada um tivesse sob sua responsabilidade cerca de 2.000 familias (nos
contratos de chamadas m:hhr‘nc) Entretanto, eles tém, em média, 3.200 fnn'r_ ias. Hg f:_scggj; que

chegam a se encarregar de contratos que, no total, 1ém mais de oito mif familias, sendo que um deles
declarou ter mais de onze mil familias nos contratos que fiscaliza.

167. Outra causa idemtificada para as dificuldades operacionais enfrentadas pelo MDA é
a falta de uniformidade, método e procedimentos nas fiscalizagdes. O Manual de Acompanhamento de
Contratos de Ater é novo (foi publicado em setembro de 2012) e, por isso, ainda ndo esta disseminado
entre os fiscais e entre as entidades prestadoras de servicos de Ater. Além disso, alguns fiscais

entrevistados fizeram criticas as ovientacdes atualmente existentes. Eles sugerem que o Manual seja
nnorfpmnnr]n para lornar-se mais clarp e mais detalhado e que hnm‘ nﬂdrnnr;'ﬂr‘ﬂn dos métodos de
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monitoramento e fiscalizagdo.

168. Deve-se ressaltar que ¢é importante haver uniformidade nos procedimentos de
monitoramento e fiscalizagdo dos contratos de Ater. Durante a execugdo da auditoria, representantes
das entidades entrevistadas relataram @ equipe que os fiscais do MDA ndo tinham uniformidade de
atuacdo. Citaram, como exemplo, os diferentes critérios adotados para a andlise da documentagdo
enviada. Essa falta de padronizagdo tem como consequéncia o tratamento desigual recebido pelas
entidades, principalmente no que se refere a agilidade no pagamento das atividades executadas, o que
afeta a continuidade dos servicos contratados. Em Pernambuco, por exemplo, a fiscal dos contratos
Joi elogiada pelos representantes de vdrias entidades, tamto pela celeridade no exame da
documentagdo e na liberagdo dos pagamentos, quanto pela eficiéncia no esclarecimento de dividas.
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Jd no Ceard, houve relato de demora de vérios meses na liberagdo de pagamentos devido a atuagdo
do fiscal do MDA.

169. Os fiscais do MDA relataram miitas dificuldades para executar as fiscalizagbes in
loco. Os quatro principais, todos dentro da esfera de acdo do MDA, referem-se a falta de
equipamertos, de instalagdes fisicas das Delegacias, de motorista e de veiculo adequado (Grdfico 9).
Além desses, ha fatores referentes ao ambiente ou & 'condi¢do social das familias sobre os quais o

MDA niio tem controle e para os quais caberia adotar agdes para minimizar seus efeitos.
Grdfico 9 — Percentual de fiscais do MDA respondentes & pesquisa, segundo as
dificuldades percebidas nas fiscalizaces
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Fonte: Pesquisa com fiscais de contratos do MDA.
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170, Os comentdrios

P Teel PR lal

s fiscais oue particl
s fiscais que participaram do grupo focal confirmam as

dificuldades apontadas na pesquisa. A titulo de exemplo, apresentam-se algumas observacdes feitas
por eles:

{s)
Ll

Falta de motorista, falta ou inadequacio de veiculos. dificuldade de _acesso s
propriedades, falta de pessoa que conheca a regido:

‘hoje a gente depende da entidade que a gente vai fiscalizar para dar suporte a fiscalizagdo’
(Fiscl); ‘As vezes a gente tem que andar na garupa de um mototdxi na chuva, no barro ...’ (Fisc5); ‘Falta
vefculo, motorista e alguém gue conhecesse bem a regido onde a gente vai... A delegacia no estado ndo tem
condigdes de ajudar... tem uma estrutura ininima e eles também monitoram, eles também fiscalizam ..." (Fisc2),

Falta de estrutura das Delegacias do MDA nos estados e falta de equipamentos:

‘A gente ainda tem uma estrutura muito precdria em termos do 6rgdo, muito ruim ..." (Fisc4};
‘Temos deficiéncia de Internet em algumas delegacias' (Fisc3); ‘A nossa estrutura de mapeamento, de
geoprocessamento é precarissima’ (Fisc6); ‘Falta estrutura de fiscalizagdo, eu reitero ..." (Fisc2); ‘Agora, as
delegacias, se a gente ndo tiver uma estrufura adequada, de suporte, das atividades do MDA e da Ater nos
estados, vai ser dificil a gente conseguir viabilizar o servigo' (Fisc3).

171. Os téenicos em extensdo rural também aponiaram, nas rvesposias a pesquisa, a
necessidade de melhoria das fiscalizagdes in loco realizadas pelo MDA. No campo do questiondrio
reservado a comentarios e sugestes, 29 extensionistas comentaram gue deveria haver mais [fiscais e
que os fiscais deveriam estar mais presentes nas unidades de producdo familiar.

172. A titulo de exemplo, apresentam-se trechos dos comentdrios feitos nos questiondrios
pelos extensionistas: ‘A atuagdo do fiscal seja mais presente para dirimir dividas'; ‘O MDA precisu
ter uma estrutura operacional mais eficiente, com fiscais que tenham tempo integral para fiscalizar,
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analisar e liberar os pagamentos’; ‘O MDA deveria fiscalizar mais de perto os trabalhos das
entidades no campo’; 'Que o MDA tivesse mais proximo dos trabalhos desenvolvidos pelas
prestadoras de servicos de Ater, ou seja, uma fiscalizagdo mais participativa’; 'Poucos fiscais para a
andlise dos relatérios’; ‘O nimero de fiscais ainda é insuficiente para o devido acompanhamento do
numero de lotes das chamadas publicas’.

173. Por fim, outra causa dos problemas gerenciais enfrentadas pelo MDA ¢ a falta de
indicadores de desempenho, tanto de processos internos quanto de resultados das agdes. Em virtude
de acordo celebrado entre a Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo (FAQ)
e a Fundagdo de Desenvolvimento da Universidade Estadual de Campinas (Funcamp), foi
desenvolvido o projeto ‘Implantagdo de Metodologia de Aplicabilidade e Avaliagdo da Eficdcia e
Coesdo Social da Politica Nacional de Ater (Pnater): criagdo de Observaidrios Participativos de
Aperfeicoamento Continuado’, sob a responsabilidade da Faculdade de Engenharia Agricola (Feagri)
da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). Uma das atividades do projeto foi a realizagdio de
estudo para a construcdo de indicadores de avaliagdo da eficdcia da Pnater. Segundo os gestores do
Dater, os indicadores propostos no esiudo ndo puderam ser implementados em virtude das
dificuldades operacionais da Coordenagdo Geral de Modernizagdo e Informdtica (CGMI) do MDA.

174. As deficiéncias apontadas tém como consequéncias, além daquelas mais especificas
jd apresentadas ao longo deste subitem, a diminui¢do da credibilidade e da confianca do agricultor
para com a entidade, pois ele encara as atividades intermitentes como mais uma iniciativa do governo
que ndo lhe trard resultados efetivos. Falhas no acompanhamento, gerenciamento e avaliagdo dos
contratos de Ater podem dificultar a identificagiio de problemas no desempenho das atividades e,
portanto, também podem causar desperdicio de recursos publicos.

175. Com o objetivo de contribuir para que diminuam as dificuldades operacionais
referentes @ Ater, propde-se recomendar ao MDA gue: fortaleca as atividades de supervisda dos
fiscais e padronize procedimentos de monitoramento e fiscalizagdo de contratos; identifique a
necessidade de pessoal e de recursos materiais (veiculos, GPS, computadores e outros) do Dater e das
Delegacias Estaduais, de mado a dotar esses setores com os recursos adequados para a realizacdo de
atividades de monitoramento e fiscalizagdo dos contratos de Ater.

176. Espera-se, com a adogdo das recomendagdes propostas, que diminuam os obstdculos
enfrentados pelo MDA para acompanhar e gerenciar os contratos de Ater e que o MDA tenha
condicbes de avaliar os resultados das chamadas publicas de forma tempestiva. Espera-se, ainda,
mais celeridade no inicio das atividades de Ater, apés a divulgagdo do resultado da chamada publica.

IV.II Deficiéncias no Siater e no Siga Livre:

177. Os sistemas informatizados usados pelo MDA para apoio as atividades de Ater séo o
Sistema Informatizado de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Siater) e o Siga Livre BSM. A andlise
das informagdes obtidas durante a anditoria indicou que o Siater e o Siga Livre tém deficiéncias que
prejudicam o trabalho dos fiscais de contrato e dos extensionistas.

178. O Siater é a ferramenia usada pelo MDA para armazenar as informagbes sobre as
entidades e os contratos de Ater. Os principais modulos do sistema sdo os de credenciamento ¢ de
monitoramento. O médulo de credenciamento contém informagdes sobre as entidades prestadoras de
servigos de Ater e 0 médulo de monitoramento contém informagdes sobre os contratos firmados entre
0 MDA e as entidades. Por meio deste médulo os fiscais gerenciam a execugdo dos contralos,
analisam os documentos postados pelas entidades e autorizam a realizaglo do pagamento das
parcelas.

179. O Sistema Siga Livre BSM é o sistema informatizado, offline, que contém dados
sobre os beneficidrios do Plano Brasil Sem Miséria. No sistema sdo registradas, principalmente,
informagdes obtidas durante os diagnésticos e as visitas técnicas realizadas aos agricullores
Jamiliares pelos extensionistas.

180. O Grafico 10 apresenta os problemas mais frequentes indicados pelos fiscais no uso
do Siater. Observa-se que apenas 2,9% dos pesquisados ndo tém problemas com o Siater e a quase
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totalidade deles (85,3%) relataram que o sistema é lento e que ndo é possivel realizar cruzamento de
dados, de modo a permitir melhoria no controle e gerenciamento das atividades realizadas, rapidez no
acesso a informagdo e fiscalizagdo mais efetiva. A falta do diagnéstico das familias de agricuitores no
sistema e a impossibilidade de usar filtros para gerar relatdrios personalizados também sdo
consideradas problemas por grande parte dos pesquisados (76,5%).

Grdfico 10 — Percentual de fiscais do MDA respondentes & pesquisa, segundo as
dificuldades percebidas no uso do Siater
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Fonte: Pesquisa com fiscais de contratos do MDA.

181. No grupo focal realizado com fiscais, houve os seguintes relatos sobre o Siater: ‘A
gente tem algumas dificuldades com o Sistema.... As vezes, as entidades sé conseguem consultar de
madrugada.... Contratam pessoal para trabalhar de madrugada...” (Fisc2); ‘Tem semana que ta bom,
tem semana que ndo Id..' (Fisc3); ‘Diariamente tem alguém [algum técnico no Brasil] com
dificuldade para usar o sistema’ (Fisc6); ‘No sistema, eu ndo consigo visualizar um agricultor...’
(Fiscd); ‘O sistema ndo tem nenhum tipo de cruzamento de dados, ele ndo auxilia, ele ndo traz
Jerramentas pra melhorar o monitoramento, fica uma coisa muito manual, a gente tem gue Hrar
tabelas e ficar fazendo nossos filtros... tem que abrir pdf por pdf” (Fiscl).

182, Além das dificuldades inerentes ao Siater, os fiscais também apontaram dificuldades
no monitoramento dos contratos via sistema (Grdfico 11). As principais séo erros nos relatérios e o
Jato de que as entidades ndo seguem o cronograma de atividades previsto na chamada piblica.

Grdfico 11: Percentual de fiscais do MDA respondentes & pesquisa, segundo as
dificuldades no monitoramento dos contratos via sistema.
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Fonte: Pesquisa com fiscais de contratos do MDA.

183. Quanto aos extensionistas, a principal dificuldade encontrada no uso do Siater foi a
lentiddo do sistema, apontada por 53% dos respondentes. A grande quantidade de documentos a
langar e a impossibilidade de tabular e analisar 6s dados existentes também foram registradas por
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184. A equipe constatou que os gestores do Dater estdo cientes das fragilidades e
deficiéncias do Siater. Porém, a principal dificuldade para o aperfeicoamento do sistema, na opinido
dos responsdveis pelo setor de informdtica do MDA, é a incapacidade desse selor de atender
tempestivamente a todas as demandas que recebe, gque ndo sdo somente as provenientes do Dater, mas
de todo o Ministério.

185. Outra questdo abordada foi a vinculagdo obrigatéria no Siater de um unico técnico a

arn H
grupo. de familias para atualizag@o. Além disso, ¢ Siater ndo permile que um técnico tenha acesso
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=186 Com isso, os técnicos tém dificuldade para atuar em dreas do conhecimento que ndo
dominam. Por exemplo, técnicos da drea sociel ndo se sentem em condi¢Bes de elaborar projetos
produtivos e de responder a dividas dos agricultores sobre algumas perguntas do diagnostico
referentes a questdes agricolas em razdo da falta de formagdo no tema.
187. De acordo com as chamadas piblicas, ‘a composigdo da equipe técnica deverd ser

multidisciplinar, a fim de atender aos principios da Prater e o contido no art. 6° do Decreto
7.215/10°. De fato, um dos principios da Prater é ‘a adogdo de metodologia participativa, com
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enfoque multidisciplinar, interdisciplinar ¢ intercultural ... Porem, as restricdes existentes no Siater
limitam o aleance da interdisciplinaridade prevista na chamada publica e na Prnater e exigida dos
t1échicos se concrelize na execugdo dos servigos.

188. Com o objetivo de resolver essa situagdo, algumas entidades adotaram boas prdticas
no atendimento social das familias. A Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Ceard
(Ematerce), além de alocar um técnico para cada 80 familias, que é o estabelecido na chamada
publica que ganhou, adota a pratica de disponibilizar wm técnico da drea social para 160 familias. Na
Bahia, as chamadas piblicas estaduais preveem que os técnicos trabalhem em duplas, sendo um da

drea agricola e outro da drea social.
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189. Sobre o Siga Livre BSM, as principais deficiéncias apontadas pelos pesquisados
Joram a grande quantidade de documentos a langar e a lentiddo do sistema. Também foi comentada a
ocorréncia de perda de dados, necessidade de redigitagdo e trabalho em duplicidade. Além disso,
porque o Siga Livre BSM ndo estd integrado ac Siater, muilas vezes as informagdes coletadas no
diagndstico ndo sdo usadas, nem pelos técnicos de extensdo rural, nem pelas empresas e nem pelos
Jiscais, ndo servindo assim para o seu propésite, que seria subsidiar as atividades de Ater e a
elaboragdo do projeto produtivo.

190. Ainda sebre as informacdes do Siga Livre BSM, os técnicos de extensdo rural
relataram a dificuldade dos agricultores em vesponder a algumas questdes do diagnistico, conforme
comentado no item 5.1 deste relatirio,

191. Por fim, é importante mencionar as deficiéncias de capacitagéo relatadas pelos
pesquisados. De acordo com os representantes de entidades que responderam & pesquisa, 69% de seus
técnicos ndo foram capacitados para usar o Siater. Quanto aos técnicos de extensdo rural, 50% dos
respondentes afirmaram ndo ter participado de curso sobre o Siater nos dltimos dois anos e 70,6%
afirmaram o mesmo com relacdo ao Siga Livre BSM.

192. Visando minorar as deficiéncias dos sistemas que prejudicam o trabalho dos fiscais
de contrato e dos técnicos de extensdo rural, propde-se recomendar ao MDA que aperfeigoe o Siater e
o Siga Livre BSM, de modo que os sistemas sejam mais integrados, apresentem melhor desempenho,
tenham ferramentas para uso gerencial das informagdes e permitam a vinculacdo de mais de um
téenico a um grupo de familias.

193. Espera-se, com a implementagdo da recomendagdo proposta, que melhorem as
condi¢bes de trabalho dos fiscais de contralo e dos técnicos, com reflexos positives para o
atendimento aos agricultores familiares.

IV . Articulacdo entre MDA e outras enfidades governamentais:

194. As técnicas de coleta de dados aplicadas durante o planejamento e a execugdo da
auditoria permitiram concluir que existe pouca articulacdo entre 0 MDA, os estados e outros
ministérios para o planejamento das chamadas publicas e para a integracdo de programas,

195. O Plano Brasil Sem Miséria, coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS), atua em 1rés eixos: acesso a servigos (dreas de educacdo, saide,
assisténcia social e seguranca alimentar), garantia de renda (Bolsa Familia e Beneficio de Prestagdo
Continuada (BPC)) e inclusdo produtiva (vural e urbana). Portanto, os eixos do PBSM envolvem
diversas Greas do governo e necessitam de articulacdo entre as entidades envolvidas.

186. No caso especifico de Ater, é necessdrio que haja, na esfera federal, maior
articulagcdo entre 0 MDA e o MDS. Também ¢ necessdrio haver infegragéo com os estados para
conhecer a realidade local e aperfeicoar a lista de beneficiérios do PBSM. E importante, ainda, haver
articulagdo com a Embrapa, porgue ela esta envelvida em projeto de capacitagdo dos extensionistas
que trabalham com beneficiarios do PBSM.

197. Em entrevistas realizadas em Minas Gerais e Bahia com representantes de entidades
prestadoras de servigos de Ater e das secretarias de agricultura, foi relatado que o Governo Federal
niio se articula com os estados previamente ao lancamento das chamadas publicas, visando ao seu
aperfeicoamento. Segunido as entidades pesquisadas, em média 25% de beneficidrios da lista do
PBSM enviada pelo MDA precisam ser substituidos.

198. Outra evidéncia de que poderia haver mais articulacdo entre os diferentes setores do
governo é a auséncia, em vdrias localidades, de condigdes necessdrias para a implantagdo do projeto
produtivo, especialmente o acesso & dgua. Durante a auditoria, foram visitadas algumas unidades de
producdo familiar. Na oportunidade, constatou-se a dificuldade (e até mesmo a inviabilidade) de
obter éxito nos projetos produtivos elaborados pelos técnicos de extensdo rural se nio houver acesso
a dgua.

199, Essas dificuldades de articulaclo ém varias causas. Além das equipes reduzidas,
tanfo dos ministérios quanto das secretarias estaduais, sabe-se que hd dificuldades operacionais para
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a efetiva articulagdo entre entidades. Problemas de articulagdo sdo achados recorrentes em
auditorias operacionais. Tal situagdo é agravada por questdes politicas, que costumam estar
presentes e que podem influir na boa articulacdo institucional.

200. O Decreto 7644/2011, que regulamenta o Programa de Fomento as Atividades
Rurais, institui o comité Gestor do Programa, formado por representantes dos seguinles drgaos
governamentais: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio, Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e
Casa Civil da Presidéncia da Republica. Além destes, prevé a possivel participagdo de convidados
representantes dos seguintes orgdos: Ministério da Pesca e Aquicultura; Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento; Secretaria de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial; Fundagdo
Nacional do Indie, vinculada ao Ministério da Justica. Ante tal diversidade de érgdos envolvidos, fica
evidente que a articulagdo é importante no PBSM, pois apenas um de seus programas prevé a
participacdo de diversos ministérios em seu comilté gestor.

201. A articulagdo deficiente pode ter como efeito o sombreamento, ou seja, a mesma
Jfamilia ser atendida por mais de uma entidade, sem sinergia significativa entre elas. Com relagéo ao
PBSM, problemas de focalizagdo na lista enviada pelo MDA e pelo MDS podem levar ao ndo
atendimento as familias mais necessitadas, ao nio aproveitamento de lodo o potencial do Programa e
a dificuldade de que os objetivos do BSM sejam alcangados.

202. Outro efeito indesejado dessa falta de articulagdo é o desperdicio de recursos, uma
vez que muitos agricullores niio conseguem aplicar os conhecimentos adquiridos por falta de
condi¢bes adequadas, como a disponibilidade de dgua. De acordo com informagdes extraidas do Siga
Livre BSM, 30,6% dos beneficidrios do Plano ndo dispdem de dgua suficiente para consumo humano.
Com relagdo & dgua para agricultura, esse percentual sobe para 47,8% e chega a 74,4% a
insuficiéncia de dgua para os animais.

203. Com o objetivo de coniribuir para o aumento da articulagdo entre as entidades
envolvidas com a Ater, propde-se recomendar ao MDA que consulte os estados antes do langamento
das chamadas, para aperfeicoar a lista dos municipios a atender e das familias beneficidrias. Propde-
se, também recomendar ao MDA, ao MDS e ao Ml que realizem as agdes de Ater de forma articulada
com os programas e agdes de fornecimento de dgua (por exemplo: Acdo Construcdo de cisternas para
armazenamento de dgua). Se houver maior articulagdo entre 0 MDA, os estados e outros ministérios,
espera-se que aumente a efetividade das atividades de Ater.

V1V, Intempestividade da liberacdo das parcelas do crédito-fomento.

204. As parcelas do crédito do programa federal de fomento as atividades produtivas
rurais ndo esido sendo liberadas lempestivamente, o que pode prejudicar a efetividade dos projetos
produtivos financiados.

205. O Programa de fomento as atividades produtivas rurais foi instituido pela Lei 12.512,
de 14/10/2011, com os objetivos estabelecidos no art. 9°: estimular a geragdo de trabalho e renda com
sustentabilidade; promover a seguranga alimentar e nutricional dos seus beneficidrios, incentivar a
participagdo de seus beneficidrios em agdes de capacitagdo social, educacional, técnica e
profissional, incentivar a organizag@o associativa e cooperaliva de seus beneficidrios. De acordo com
o art. 10, poderdo ser beneficidrios do Programa, entre outros, os agricultores familiares.

206. O art. 13 da mesma Lei determina que o valor a ser transferido serd de até
R$ 2.400,00 por familia, em no minimo irés parcelas e no periodo mdximo de dois anos. O art. 16 do
Decreto 7.644, de 16/12/2011, que regulamenta o Programa, estabelece prazos, parcelas e condicdes
para a transferéncia do recurso.

207. O §3° do citado Decreto estabelece que:

‘A liberacdo da segunda e da terceira parcelas fica condicionada & apresentagdo de laudos de
acompanhamento da unidade produtiva familiar pela equipe de assisténcia técnica, atestondo o progresso no
desenvolvimento do projeto de estruturagdo produtiva, observados, respectivamente, os prazos minimos de seis
e doze meses da liberagdo da primeira.’
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208. As entrevistas e os grupos focais realizades levaram & conclusdo de que as parcelas
do crédito-fomento ndo tém sido liberadas fempestivamente. Essa conclusdo foi confirmada com
informagdes do MDA. De acordo com documentos enviados pelo Ministério ao TCU, as primeiras
parcelas do crédito-fomento foram liberadas ro dia 18/1/2012 e até o final de outubro, ou seja, cerca
de rove meses depois, ndo havia pagamento da 2°e da 3° parcelas.

209. O atraso no pagamento deve-se, principalmente, ds dificuldades operacionais do
MDA j& comentadas e ao desconhecimento, por parte dos técnicos e dos agricultores, da necessidade
de registro no Siater dos laudos de acompanhamento da unidade produtiva familiar.

210. Esse atraso tem causado pouca efetividade do projeto produtivo e, em alguns casos,
sua inviabilizagdo. Houve relatos, por exemplo, de projetos elaborados para criagdo de porcos.
A primeira parcela foi usada na compra dos animais e na construgdo dos chiqueiros. A segunda e a
terceira parcela seriam destinadas a aquisigdo de racéio animal. Com o atraso dos recursos, alguns
agricultores se viram obrigados a vender parte dos animais adguiridos para comprar ragio para os
restanles. Isso pode gerar descvédito do agricultor para com o programa e, em ultima andlise,
desperdicio de recursos publicos, caso o agricultor, do exemplo citado, desista de manter sua cria¢do
de animais. :

211. O crédito-fomento revelou-se de grande importdncia para os agricultores familiares.
E necessdrio, porém, ter cuidado para que ele ndo assuma propor¢des indevidas, que prejudiquem as
atividades de Ater, por reduzi-las ao erédito-fomento. Durante a execu¢do da auditoria, alguns
agricultores demonstraram maior interesse pelo crédito que pelas orientacfes dos técnicos de
extensdo rural e por todas as possibilidades e vantagens que a Ater pode trazer para sua atividade e
para sua condicdo de vida. Nas entrevistas realizadas com técnicos, alguns deles também
expressaram essa visdo de sobrevalorizar o crédito-fomento, em detrimento das atividades de Ater.

212. Diante da situagdo encontrada, propde-se recomendar ao MDA que: divulgue para
as enfidades executoras de Ater oz procedimenios para liberagiio das parcelas do crédito-fomento e
proponha, junto com o MDS, a alteracdo do Decreto 7.644/2011 de modo a flexibilizar a Iiberacio
das parcelas do crédito-fomento, conforme as necessidades de viabilizagdo dos projetos produtivos.
Com a implementacdo das recomendagdes propostas, espera-se que haja melhor aproveitamento das
parcelas do crédito-fomento e maior efetividade dos projetos produtivos financiados pelo Programa
de fomento as atividades produtivas.

3. Identificacdio e selecdo das familias beneficidrias:

213. Este capitulo trata dos critérios adotados pelo governo federal para identifica¢do e
selecdo das familias beneficidrias dos servigos de Ater. As informagdes obtidas e as andlises feitas
durante a auditoria levaram a conclusdo de que familias mais vulnerdveis possuem menores chances
de ser alcangadas pelos servigos de Ater oriundos das chamadas publicas realizadas pelo MDA. Nesse
contexto, € importante fazer distingdo entre a situagdo que ocorre nas chamadas relacionadas ao
Plano Brasil sem Miséria (PBSM) e nas demais chamadas piiblicas.

214, Nas chamadas do PBSM, as entidades contratadas recebem uma lista de
beneficidrios a ser atendidos. Essa lista, segundo 0 MDA, provém do cruzamento de informagies entre
o Cadastro Unico (CadUnico) de programas sociais do MDS e o cadastro de agricultores que
possuem Declaracdo de Aptidde ao Pronaf (DAP), cadastro mantido pelo MDA. .

215. Conforme o art. 4° do Decreto 7492/2011, pardgrafo tinico, o Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal, previsto no Decreto 6.133, de 26/6/2007, serd usado como
istrumento bdsico para identificacdo do piblico e planejamento das agdes do Plano Brasil Sem
Miséria.

216. A principio, usa-se o CadUnico, con um corte relacionado a renda, identificando as
Sfamilias que recebem, per capiia, até RS 70,00 mensais. Tém preferéncia nessa selecdo as familias que
recebem o Bolsa-Familia. A seguir, cruza-se essa lista de possiveis beneficidrios com o cadastro de
DAPs, a fim de selecionar as pessoas que, além de pobres, sejam agricultores familiares.
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217. As entidades contratadas pelo MDA, nas chamadas do PBSM, tém que atender as
familias constantes nessa lista final de cruzamento de dados. Caso a instituicdo identifique, por meio
de entrevistas e visitas técnicas, que a Unidade Produtiva Familiar (UPF), considerando os aspectos
do trabalho familiar, patriménio, as atividades produtivas, a renda, os aspeclos ambientais, a
infraestrutura, o acesso ao mercado e aos programas publicos, ndo possui o perfil necessdrio, ela
deve excluir essa familia e selecionar outra da listagem recebida. Caso ndo haja mais fomilias na
relacdo, é solicitado ao MDA que envie nova lista. Para que uma famtlta seja selecionada para essa
lista, deve estar sempre em algum dos cadastros governamentais, CadUnico e/ou cadastro de DAP.

218. Contudo, existe uma parcela da populagdo mais carente ainda que ndo tem chance de

ser selecionada para beneficiar-se dos servicos oferecidos por meio das chamadas publicas. Sdo as
Jfamilias que ndo estdo no CadUnico e nem possuem DAP. Seguindo a légica dos cruzamentos de
informacdes entre os bancos de dados, essas familias nunca serdo selecionadas e tenderdo a
permanecer na situagdo em que se encontram.

219. As enwevistas realizadas com beneficidrios, entidades e técnicos de extensdo rural
confirmaram essa percepgdo de gue vdrias familias em situagdo de maior caréncia ndo haviam sido
selecionadas para receberem servigos de Ater. Além disso, entidades contratadas pelo MDA e técnicos
de extensdo rural relataram, em entrevistas e em pesquisa, que as listas apresentadas pelo Ministério
continham muitas falhas, devido & desatualizac@o dos cadastros. Representantes das instituicdes
pesquisadas informaram na pesquisa que, em média, 25% dos possivels beneficidrios constantes nas
listas enviadas ndo se enquadram no perfil exigido pelas chamadas e tém que ser substituidos. Em
alguns casos esse percentual chegou a 50%.

220. As chamadas publicas do PBSM de 2012 comegaram a tentar amenizar essa questao.
As entidades passaram a realizar a chamada Busca Ativa. Do publico a ser atendido, 20% deveria ser
localizado e identificado pelas instituicbes. Por exemplo, caso a instituigdo recebesse uma lista com
cem nomes a beneficiar, ela deveria atender a oitenta deles ¢ os demais vinte deveriam ser de pessoas
de fora da lista, que ndo estdo no Cad Unico, gue devem ser localizadas pela organizag@o responsdvel
pelos servigos de Ater. A orientagfo para os extensionistas é que cles encaminkem essas familias ao
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS/MDS) mais proximo, para cadastramento. A
adocdo da Busca Ativa nas chamadas de 2012 foi uma boa prética e deveria estar presente em lodas
as chamadas publicas voltadas para a populagdo mais carente.

221. O outro cendrio existente é o das chamadas publicas que ndo sdo do Plano Brasil
sem Miséria. Nessas chamadas, as entidades néo recebem lista de beneficidrios a atender. A escolha
das familias cabe, unicamente, & institui¢do contratada. Nessa perspectiva, é provdvel que as familias
mais carentes, que residem em localidades mais distantes ou de dificil acesso, sejam preleridas na
escolha dos beneficidrios. Deve-se considerar que as instituicies efetuam gastos com o deslocamento
(didrias, combustivel) dos técnicos, e como elas ndo recebem a mais para atender familias distantes, é
provavel que sejam selecionadas familias mais proximas, jd conhecidas.

222. Em resposta a pesquisa realizada, os representantes das instituicdes contratadas
afirmaram que os critérios mais utilizados wna selecdo das familias, nesse tipo de chamada, sdo:
familias com quem a organizag8o ja trabalha ou trabalhou (19%); auxilio de associagdo ou sindicato
local (17%); familias que possuem DAP (16%), e fumilias que estejam proximas (14%). As respostas
reforcam a hipétese de que as familias selecionadas nessas chamadas publicas normalmente ja
tiveram contato com as organizagdes de Ater ou com outros programas de governo.

223. As falhas identificadas no processo de sele¢Go das familias beneficiadas pelas
chamadas piiblicas fazem com que seja provaivel que familias em situagdo de maior vulnerabilidade
social (especialmente as que ndo possuem DAP, ndo estdo no Cadastro unico e estdo mais distawntes,
em locais de pior acesso) continuem sem receber assisténcia técnica e, consequentemente, ndo saiam
da situacéio de extrema pobreza em que se encontraim.

224. Sendo assim, propde-se recomendar ao MDA que preveja percentual de realiza¢do de
busca ativa, por parte das entidades contratadas, nas chamadas publicas de Ater, de beneficidrios que
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néo estdo no Cadastro Unico efou que ndo possuem DAP. Com isso, aumentard a possibilidade de que
Jamilias excluidas de programas governamentais possam receber os servigos de Ater e os beneficios a
que iém direiio,

VI Andlise dos comentdrios dos gestores:

225. Nos termos do Manual de Auditoria Operacional, aprovadoe pela Portaria-Segecex
4/2010, a versdo preliminar do relatdrio de auditoria operacional realizada nas agdes de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Ater) foi remetida a Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) do
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA), por meio do Oficio 11/2013-Seaud/TCU, de 8/2/2013,
com a finalidade de se obter os comentdrios pertinentes sobre as questdes abordadas por este
Tribunal. Em resposta, 0 MDA enviou o Oficio 723/2013/GAB/SAF, de 28/2/2013.
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226. Os comentdrios e sugestdes analisados e aceitos foram incorporados ao te xto final d
relatorio, enquanto os argumentos considerados insuficientes para modificar o entendimento da
equipe de auditoria séo examinados a seguir,

227, Os gestores da SAF sugeriram o encaminhamento de uma recomendagdo ao
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio (MP) no sentido de disponibilizar or¢amento para a
estruturacdo do MDA, esclarecendo que o orgdo ja enviou ao MP, no ano de 2012, propostas e
estudos de demanda por servidores e solicitagdo de autorizagdo para realizagio de concurso pitblico.

228. Em que pese a equipe de auditoria ter identificado dificuldades operacionais do
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materiqis (vezculos, GPS, computadores e outros), entende-se que as medidas em curso, do MDA junto
ao MP, objetivando a ampliacdo da dotagdo or¢amentdria, especialmente para contratacdo de
pessoal técnico, seguem os canais compelentes, sendo desnecessdrio propor recomendagdio sobre a
questdo.

229. Os comentdrios encaminhados pelo gestor foram muito pertinentes e possibilitaram o
aperfeicoamento de elementos textuais do relatério final da auditoria. Foram acatadas sugesides para
melhoria do texio sobre conceitos trazidos na visdo geral de Aler e para ajuste da reda¢do de algumas
recomendacides, além da proposi¢do de encaminhamento das deliberac@es do Acérdio que vier a ser
proferido nos presentes autos a Controladoria Geral de Unido.

7. Conclusdo:

230. O Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) tem o objetivo de alcancar as familias mais
pobres e retird-las da pobreza extrema, promovendo o acesse dessas familias aos programas sociais
do governo. Uma dessas formas de resgate seria por meio das agdes de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (Ater). Considerando a importdncia das agdes de Aler para a redugdo da miséria na
zona rural, foi realizada esta auditoria, com o objetivo de verificar se a estratégia de implementagdo
dos servicos de Ater estd consistente com os objetivos pretendidos no PBSM e se atende aos principios
estabelecidos na Pnater.

231. As a¢des de assisténcia técnica e extenséo rural sdo reconhecidas pelas politicas
governamentais e especialistas como tendo contribuicde importante para a redug@o da pobreza nas
dreas rurais. Apos periodo de desorganizacdo da Ater e abandono pelo governo federal, a Pnater,
editada em 2010, significou a proposta de um modelo de desenvolvimento sustentdvel para o meio
rural.

232. No entanto, as agdes do governo federal sdo afetadas por fatores que limitam sua
eficiéncia e efetividade. Os principais problemas s@o a descontinuidade na prestacdo dos servicos, as
dificuldades operacionais do MDA e a forma de identificacdo e selegdo das familias beneficiarias.

233. O MDA tem conseguido avangos na coordenagdo dos servigos de Ater, mas ainda
enfrenta desafios significativos para o aperfeicoamento das atividades. Além da deficiéncia na
estrutura, em nivel federal e estadual, hd necessidade de aumento da articulacdo do ninistério com
outras entidades governumentais.

234. Os servicos de Ater sdo prestados por entidades selecionadas por meio de chamadas
publicas promovidas pelo MDA. Constatou-se gue as chamadas publicas sdo um avango no fipo de
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contratagio das entidades que prestam servigos de Ater. Entretanto, hd oportunidades de melhoria,
especialmente no que se refere ac tamanho dos lotes e ao prazo dos contratos, que ndo permite o
cardter continuado previsto em Lei, dos servicos de Ater. Sendo assim, pode-se concluir que o formato
atual das chamadas piblicas tem limitado o alcance dos resultados esperados das agdes de Ater e
previstos na Pnater.

235. A atengdo especial dada no atual governo as atividades de Ater implica maior

quantidade de recursos e maior necessidade de estruturagdo do MDA para acompanhar, gerenciar e
avaliar o5 contrates de Ater. Concluin-se que é necessdrio reforgar a estrutura ¢ o pessoal do MDA
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para que ele tenha condicdes de desempenhar aa’equadamente as atzvzdades sob sua responsabzhdaa’e
236. E necessdrio aperfeicoar a forma de identificacdo e selegdo dos beneficidrios,
visando a inclusdo das familias mais pobres. A forma adotada nas chamadas que ndo sdo do PBSM
ndo prevé incentivos para a inclusdo das familias mais necessitadas. A busca ativa, presente nas
chamadas ptiblicas mais recentes, é uma maneira de aperfeicoar o acesso.
237. Deve-se ressaltar que a equipe do MDA envolvida com as atividades de Ater estd

ciente dessas limitagbes e demonsirou disposicdo em aperfeicoar seus métodos e processos de
trabalho, por meio do ajuste do formato das chamadas publicas, da elaboragdo de procedimentos ¢
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orientagdes de acompanhamento e fiscalizagdo das contralos e da melhoria dos sistemas
informatizados.

238. Mesnio com as oportunidades de melhoria elencadas, pode-se concluir, com base nas
evidéncias coletadas e corroboradas por gestores, agricultores e extensionistas, que as agdes de Ater
tém contribuido para meilkorar a situagdo das familias atendidas. Com a implementagdio das
recomendagdes propostas, espera-se que essa contribuicdo seja ainda maior.

239. Por fim, conclui-se que a esiratégia de implementagdo dos servicos de Ater estd
ucistente com os obietivos do PBSM e busca atender aos pri nmmos esiabelecidos na
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nater, mas encontra dificuldades na sua operacionalizagéo.

VIII. Proposta de encaminhamento:

240. Ante o exposto, submete-se o presente relatorio & consideragdo superior, para
posterior encaminhamento ao gabinete do Exmo. Sr. Minisiro-Relator André Luis de Carvalho, com as
propostas que se seguem:

D) com base no art. 250, inciso Il do Regimento Interno do TCU, recomendar ao
Minisiério do Desenvolvimento Agrdrio que:

a) implemente alternativas para que o servigo
como preconizado na Politica Nacional de Ater (§ 110);

b) fortaleca as atividades de supervisGo dos fiscais e padromnize procedimentos de
monileramento e de fiscalizagdo de contratos (§ 173);

c) aperfeicoe o Siater e o Siga Livre BSM, de modo que os sistemas sejam mais integrados,
apresentem melhor desempenho, tenham ferramentas para uso gerencial das informagdes e permitam
a vinculagdo de mais de um técnico a um grupo de familias (§ 192);

d) dote o Dater e as Delegacias Estaduais do MDA com o pessoal e os recursos malteriais
(veiculos, GPS, computadores e outros) necessdrios para a adequada realiza¢do das atividades de
moniforamento e fi scahzacao dos contratos de Ater (§ 175);

e) proponha, junto com o MDS, a alteragdo do Decreto 7.644/2011 de modo a flexibilizar
a liberacdo das parcelas do crédito-fomento, conforme as necessidades de viabilizagdo dos projetos
produtivos (§ 212);

§) divulgue para as entidades executoras de Ater os procedimentos para hbemcao das
parcelas do crédito-fomento (§ 212);

g preveja percentual de realizag@o de busca ativa, por parte das eniidades contratadas,

nas chamadas publicas de Ater, de beneficidrios gue ndo estdo no Cadastro Unico efou que nio
possuem DAP, a fim de que familias excluidas de programas governameniais também possan receber
servicos de Aler e passem a receber os beneficios a que 1ém direito (3 224);

o

e Ater possa, realmente, ser continuo,
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h) consulte os estados antes do langamento das chamadas piblicas, para aperfeicoar a
lista dos municipios a atender e das familias beneficiarias (§ 203);

i). na elaboracdo das proximas chanadas puut licas:

I. agjuste o tamanho dos lotes, tanto eni wimero de familias quanto em nimero de
municipios, de modo a melhor a eficiéncia da prestagdo do servigo de Ater (§120);

ii. inclua mecanismos de incentivo a realizagdo de atividades de mobilizagiio (atividades
iniciais prévias a realizagfo do diagnostico das familias) e a inclusdo das fomilias em programas e
servigos puiblicos, principalmente os relacionados & drea agricola, mas também os de savide, educagdo
e assisténcia sacial (§ 129);

iil. determine o numero total de atividades a executar nos contratos de Ater, estabelecendo
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procedimentos de controle de execucdo a'essas atividades (§140});

iv. revise o questiondrio de diagncisticolaplicado nas chamadas do PBSM, de modo a
simplificd-lo e adaptd-lo & linguagem e a realidade do piblico-alvo, e que passe a acompanhar, por
meio de indicadores e outros instrumentos, a situagdo inicial de todos os beneficidrios, bem como a
situagdo final, apés a execugdo dos contratos de Ater. (§ 154);

I) com base no art. 250, inciso Il do Regimento Interno do TCU, recomendar ao
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio, ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
e ao Ministério da Integracde Nacional que realizem as agdes de Ater de forma articulada com os
programas e agdes de fomeczmem‘o de dgua (por exemplo: Acéo Construgao de cisternas para
armazenamento de dgua).($ 203).

Iil) com base no art. 43, inciso I da Lei 8.443/1992 e no art. 250, inciso I do Regimento
Interno do TCU, determinar ao Ministério do Desenvolvimento Agrdrio que encaminhe a este
Tribunal, no prazo de noventa dias, plano de agdo e cronograma para a implementagdo das
deliberagdes contidas nos itens anteriores;

1V) encaminhar cdpia do Acorddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
Relatério e do Voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatdrio para os seguintes
destinatdrios:

a) Ministra de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo;

b) residente da Comissdo de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento
Rural do Cdmara dos Deputados;

¢) Presidente da Comissdo de Agricultura e Reforma Agrdria do Senado Federal;

d) Ministro de Estado Chefe da Controladoria-Geral da Unido;

V) encaminhar os autos a Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio
Ambiente (SecexAmb) para a programagio do monitoramento da implementacdo das deliberagées do
Acdrdiio que vier ser proferido nestes autos;

VI) restituir os autos & Secretaria de Métodos Aplicados e Suporte & Auditoria (Seaud)
para arquivamento.”

3. A proposta de encaminhamento foi acolhida pelos dirigentes da Seaud, conforme os
pareceres constantes das Pegas n™ 48 ¢ 49.

E o Relatério.
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Auditoria Operacional nas a¢des de Assisténcia Técnica e

Extensao Rural (Ater)

As agbes de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater), que sd0 um servigo publi-
co de educagio ndo formal, permanente e continuado, no meio rural, que promovem processos de
gestdo, produgdo, beneficiamento e comercializagio das atividades e dos servigos agropecuarios
e ndo agropecuarios, inclusive das atividades agroextrativistas, florestais e artesanais. As a¢des
sdo desenvolvidas pela Secretaria de Agricultura Familiar (SAF) do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA).

A Aler insere-se no eixo de inclusdo produtiva do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM),
criado em junho de 2011. O Plano tem por objetivo erradicar a pobreza extrema no pais, por meio
de agbes de transferéncia de renda, acesso a servigos publicos e inclusae produtiva. O Plano ¢
considerado prioritario pelo Governo Federal.

Obijetivo da auditoria

A auditoria teve por objetivo verificar se a estratégia de implementag¢ao dos servigos de
Ater esta consistente com os objetivos pretendidos no PBSM e se atende aos principios estabele-
cidos na Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para Agricultura Familiar e
Reforma Agraria (Pnater). Os aspectos verificados foram: qualidade dos servigos de Ater; atuagdo
do MDA para dar cumprimento a Pnater; identificacao e selecio das familias beneficiarias.

A estratégia metodoldgica definida para a etapa de execugao da auditoria abrangeu a rea-
lizagao de pesquisa por correio eletrbnico com representantes de secretarias estaduais de
agricultura, fiscais do MDA, representantes de entidades prestadoras de servigos de Ater e exten-
sionistas; realizag&o de grupo focal com fiscais do MDA lotados em Brasilia; analise dos bancos
de dados do Siater e do Siga Livre BSM. Também foram realizados estudos de caso nos Estados
da Bahia, Ceara, Pernambuco e Piaui, incluindo: entrevistas com representantes de entidades
prestadoras de servicos de Ater e extensionistas; grupos focais com agricultores beneficidrios do
PBSM; visitas a unidades predutivas de agricultura familiar.

Principais achados do TCU

Sobre as atividades de Ater desenvolvidas junto acs agricultores familiares, as andlises
realizadas evidenciaram que o formato de centratagfo realizado por meio de chamadas publicas
representa avango em relagdo ao modelo anterior de celebragao de convénios. No entante, o mo-
delo ainda apresenta limitagdes que afetam o alcance dos resultados esperados no sentido de
provocar mudangas efetivas nas condigbes de vida das familias assistidas. Os seguintes fatores
prejudicam a qualidade da presta¢io do servico de Ater: a descontinuidade da oferta desses ser-
vigos para as familias, o tamanho excessivo dos lotes destinados aos técnicos de Ater, o pouco
aproveitamento da Ater para promogéo de acesso dos agricultores famtiliares a programas sociais,
o formato das atividades propostas nas chamadas publicas e a sistematica de diagndstico e da
avaliagdo de resuitados. O grafico abaixo apresenta a percepgdo dos extensionistas sobre as
methorias promovidas pelos servigos de Ater e as melhorias que poderiam ocorrer se os contratos
fossem mais longos.
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As analises mostraram que o MDA enfrenta dificuldades operacionais para acompanhar, gerenciar ¢ avaliar os
contratos de Ater. Os sistemas Siater e Siga Livre BSM tém deficiéncias que prejudicam o trabalho dos fiscais de contrato e
dos extensionistas. Ha pouca articulago entre o MDA, os estados e outros Ministérios para o planejamento das chamadas
plblicas e para a integragdo de programas. Os recursos do crédito-fomento néo tém sido liberados iempestivamente.

Por fim, constatou-se que os critérios adotados na identificagao e selecdo das familias beneficiarias dos servigos
de Ater ndo garanfem que as familias mais vulneraveis sejam alcangadas por esses servigos. Isso ocorre porque as fami-
lias t8m maior probabilidade de serem selecionadas caso residam em locals de mais facil acesso, possuam Declaracio de
Aptiddo ao Pronaf (DAP}, estejam no Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal ou participem de aiguma
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Sendo assim, conclui-se que ha oportunidades de methoria na estratégia de implementagdo dos servigos de Ater
para que fique mais consistente com os objetivos do PSBM e os principios da Pnater.

Deliberagées do TCU

Dentre as medidas recomendadas pelo TCU para aperfeigoar as acfes de Ater, destacam-se: a alteragdo no for-
mato das chamadas publicas para facilitar a participagao das entidades prestadoras de Ater e a continuidade dos servigos;
o reforgo na estrutura e na equipe do Departamento de Assisténcia Técnica e Extens@o Rural (Dater) e das delegacias
esladuais do MDA, para aperfeicoar as atividades de monitoramento e fiscalizagao dos contratos; 0 aumento da articuiagao
do MDA com outras entidades governamentais, para tornar mais efetivos os resultados obtidos com a Ater; o aperfeicoa-
mento dos critérios de identificagdio e selegio dos beneficiarios dos servigos de Ater, de forma que aumente a chance de
que as familias mais pobres recebam esses servicos e sejam incluidas em outros programas dec governo.

Destaca-se também recomendagio para fortalecer as atividades de supervisdo dos fiscais € padronizar 0s proce-
dimentos de monitoramento e de fiscalizagio de contratos, além de dotar o MDA e as suas Delegacias Estaduais com o
pessoal e 0s recursos materiais (veiculos, GPS, computadores e outros) necessdrios para a adequada realizag@o das ativi-
dades de monitoramento e fiscalizagao dos contratos de Ater.

Foi recomendado ao Ministério do Desenvolvimente Social e Combate 4 Fome (MDS) e ao Ministério da integragéo
Nacional (MI) que realizem agbes relacionadas a Ater, em especial, as de fornecimento de agua, de forma articulada com o
MDA.

Beneficios esperados

Espera-se que a adocao das recomendagdes leve ao aperfeicoamento das agdes de assisténcia técnica e exten-
sdo rural. Essas agdes podem contribuir para o aumento de renda, da produgio e da seguranga alimentar das familias
atendidas. Além disso, espera-se contribuir para o aumente da autoestima e para a melhoria do nivel de informagéo, do
conhecimente técnico e do associativismo.

Segundo o PBSM, & preciso valorizar as entidades e os setores envolvidos na prestagdo de servigos de Ater e dar
condigdes para que eles atuem da melhor forma possivel, porque esses servigos sdo importantes para a superagio da
pobreza extrema na area rurai do pais.

Acordao

Acérdao: 2395/2013 - TCU — Plendrio
Refator: Ministro-Substituta André Luis de Carvatho
TC n°® 016.398/2012-2

(A Comissdo de Agricultura e Reforma Agrdria)

Publicado no DSF, de 5/10/2013.
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