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PREFACIO

A avaliagdo e a discussao de politicas publicas pelo Senado
Federal tém sido realizadas pelo quinto ano consecutivo, conforme
previsto na Resolugdo do Senado Federal (RSF) n° 44, de 2013, a qual
estabelece que as comissdes permanentes da Casa devem realizar as
referidas atividades anualmente. O regular exercicio da avaliacdo de
politicas publicas coaduna-se tanto com as prerrogativas constitucionais
do Congresso Nacional, como com a divulgagdo de informagdes
estratégicas para a gestdo publica nacional, contribuindo, inclusive, para
aperfeigcoar o processo legislativo brasileiro.

Nos anos anteriores, avaliaram-se as seguintes politicas
direcionadas para o agronegocio brasileiro: o Planejamento, a Execucao
e o Controle do Crédito Rural no Brasil (2014); as politicas publicas
sobre Recursos Hidricos para a Agricultura na Regido Semidrida
Nordestina (2014); a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria (2015); a
politica de Defesa Agropecuaria (2015); o Programa de Subvengao do
Prémio do Seguro Rural (2016); e a politica de Pesquisa Agropecuaria
no Brasil (2017).

As avaliagOes realizadas, consubstanciadas em relatorios em
que se identificaram tanto as virtudes, como os desafios inerentes as
politicas supracitadas, permitiram o encaminhamento de medidas para o
aprimoramento dos mecanismos de execucdo dessas politicas, como a
realizagdo de audiéncias publicas para o debate de questdes especificas
¢ a apresentacdo de proposicoes legislativas.

Em 2018, as politicas publicas avaliadas pela CRA sao o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Garantia-Safra (GS). O
relevo dessas politicas publicas reside, principalmente, no seu impacto
social, pois, com o objetivo de promover a seguranca alimentar e o
dinamismo econdmico da agricultura familiar, beneficiam um elevado
namero de pessoas, agricultores ou ndo, que se encontram nas camadas
menos favorecidas da sociedade, muitas vezes, em situacdo de
vulnerabilidade social.
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As atividades propostas e aprovadas em plano de trabalho
visaram a promover o conhecimento publico de dados e informagdes
concretas acerca dessas politicas, proporcionando o debate sobre a
atuacdo governamental na esfera federal, sua integracdo com as esferas
estaduais e municipais e coma iniciativa privada. Ademais, contribuiram

para propor aprimoramentos e inovagdes necessarias do marco legal do
GS e do PAA.

Destarte, o presente Relatorio traz uma sucinta explicacao
sobre a forma de execucdo dessas politicas publicas, relaciona as normas
que compdem seu arcabouco legal e realiza uma analise sobre os
principais  desafios identificados. Ao final, sdo propostos
encaminhamentos com vistas ao aprimoramento do Programa de
Aquisicdo de Alimentos e do Garantia-Safra.

Senadora ANA AMELIA
Relatora
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1. Apresentacao

Com base na Resolucdo do Senado Federal n° 44, de 2013, a
Comissao de Agricultura e Reforma Agréaria da Casa aprovou o Requerimento
(RRA) n° 7, de 2018, em reunido do dia 13 de marco de 2018.

A referida proposi¢do definiu que a CRA avaliaria, no corrente
ano, as Politicas Publicas consubstanciadas no Garantia-Safra e no Programa
de Aquisicdo de Alimentos. Esses dois programas consistem em agdes do
Governo Federal para colaborar com o enfrentamento da fome e da pobrezano
Brasil e, a0 mesmo tempo, fortalecer a agricultura familiar.

O Garantia-Safra estd alinhado com o objetivo fundamental da
Republica Federativa do Brasil previsto no inciso III do art. 3° da Constituigao
Federal, ao contribuir para erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais. Além disso, ao prover o pagamento de um
beneficio de carater humanitario a pequenos agricultores que sofreram
frustragdo de safra, contribui para a mitigacdo do éxodo rural, favorecendo a
fixacdo do homem no campo e fomentando a atividade agricola.

Vinculado ao Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), o Garantia-Safra foi concebido, inicialmente,
como uma ag¢ado voltada para os agricultores familiares que vivem no Nordeste
do Brasil e no Norte dos estados de Minas Gerais e do Espirito Santo. A regido
¢ a area de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), majoritariamente semiarida e que sofre perda sistematica de safra por
motivo de seca ou excesso de chuvas.

A Lei n° 12.766, de 27 de dezembro de 2012, autorizou, no
entanto, o Poder Executivo a incluir no Garantia-Safra agricultores familiares
de municipios situados fora da area da Sudene, desde que atendidos alguns
requisitos, a exemplo da comprovacao de que os agricultores familiares se
encontram em municipios com perdas sistematicas de produgao em fungao da
seca ou excesso de chuva.
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Ja o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos contribui, também, para
materializar a disposi¢cdo do art. 187, II, da Constituicdo Federal (CF), segundo
o qual “a politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a
participagao efetiva do setor de produgdo, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos sectores de comercializacdo, de
armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente”, entre
outros temas, “a garantia de comercializacao™ (art. 187, II). Para isso, o
programa utiliza mecanismos de comercializagdo que favorecem a aquisicdo
direta de produtos de agricultores familiares ou de suas organizagdes,
estimulando os processos de agregacao de valor a produgdo.

O PAA, além de garantir renda ao pequeno produtor brasileiro,
contribui para aprimorar as estratégias de seguranga alimentar e nutricional no
Pais, uma vez que parte dos produtos adquiridos pelo programa ¢ destinada a
entidades da rede socioassistencial, tais como restaurantes populares, bancos
de alimentos e cozinhas comunitarias. Além disso, os produtos do PAA
também podem compor cestas de alimentos distribuidas pelo Governo Federal
destinadas ao sustento de familias hipossuficientes em todo o territorio
nacional.

1. Metodologia para avaliacdo do Garantia Safra e do Programa de
Aquisicao de Alimentos

A presente avaliagdo do Garantia Safra e do Programa de
Aquisicao de Alimentos foi realizada considerando os critérios e parametros
metodologicos disponiveis no documento “Referencial para Avaliagdo de
Politicas Publicas no Senado Federal”, publicado pelas Consultorias
Legislativa e de Or¢camentos do Senado Federal'.

Em breve sintese, destaca-se que a avaliagao de politicas publicas
pode priorizar:

I Disponivel em: http://wwwl2.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-
publicacoes/referencial-para-avaliacao-de-politicas-publicas-no-senado-federal-2015/RefPPub-2015. Acesso
em 16/11/2018.
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a) a estrutura, relacionada aos recursos materiais € humanos
adequados a consecug¢ao dos objetivos da politica;

b) os processos, que abrangem o conjunto de regras e
procedimentos que norteiam a execugao da politica;

c) os resultados, os quais correspondem a repercussdo das agoes
na realidade social.

Ao enfatizar essas dimensoes, a avaliagdo realizada pode priorizar
se a politica atende aos critérios da economicidade (focaliza o custo dos
insumos alocados para a execug¢do da politica), da eficiéncia (aborda a
otimizagao da relacdo existente entre insumo e produto), da eficacia (avalia o
alcance dos objetivos definidos em termos de entrega de bens e servicos) ou
mesmo da efetividade (que tem por escopo investigar a repercussao da politica
avaliada narealidade social). J4 em relagdo aos objetivos que pretende alcancar,
a avaliacdo deve: (i) trazer ao conhecimento publico e proporcionar o debate
sobre a atuagdo governamental em beneficio da sociedade e (ii) propor ajustes
e aprimoramentos nas politicas publicas, quando necessarios e oportunos?.

Ainda conforme o documento elaborado pelas Consultorias do
Senado Federal:

Para o cumprimento dessa fungdo, as equipes de assessoramento
envolvidas na avaliagdo de politicas putblicas no Senado poderdao
trabalhar em dois niveis. No primeiro, quando coletam dados e
nformagdes e os consolidam diretamente para produzir um relatério de
avaliagdo. Sob esse prisma, a aproximagdo com as equipes do TCU ¢
essencial para fortalecer a integracdo entre as instancias responsaveis
pelo controle externo. No segundo nivel, complementar ao primeiro, as
equipes de assessoramento analsam e consolidam informagdes
constantes de estudos e avaliagdes previamente realizados por outras
nstituicdes, tais como relatorios produzidos por universidades, centros
de pesquisa e instituicdes privadas, pelos proprios 6rgios responsaveis
pela execucdo da politica avaliada, por organizacdes internacionais e,
especialmente, os relatorios de auditorias anteriormente realizadas pelo
TCU.

2 Vide “Referencial para Avaliagdo de Politicas Publicas no Senado Federal”, pag. 4.
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Diante do exposto, a metodologia que representou parametro para
a avaliacdo das politicas indicadas abrangeu as seguintes atividades: a) revisao
da bibliografia referente ao tema, na andlise da legislacdo correlata; b)
requisicao de informagdes a Orgdos publicos; e c) realizagdo de audiéncias
publicas. Registra-se, no entanto, que a avaliacdo realizada ndo abrangeu todas
as analises possiveis relacionadas ao Programa de Aquisicao de Alimentos e ao
Garantia Safra, mas focou nos aspectos mais relevantes e criticos dessas
politicas, estratégicas para a economia brasileira, especialmente aos pequenos
produtores rurais do Pais.

Acrescente-se que, ao proceder a avaliagdo de politicas publicas,
o Parlamento deve priorizar as questdes estruturantes da agao governamental,
aprimorando suas prerrogativas constitucionais de fiscalizacdo e consolidagio
da ordem juridica pormeio de lei. A observancia desses quesitos contribui para
evitar a ocupagao da agenda legislativa com questdes que podem ser
equacionadas no ambito do Poder Executivo, sem a necessidade de intervengao
direta do Congresso Nacional, medida congruente com o principio da separagdo
e equilibrio entre os Poderes da Republica.

2. Caracteristicas do Garantia-Safra

2.1 Base Legal do Garantia-Safra3

O Fundo Garantia-Safra e o Beneficio Garantia-Safra foram
criados pela Medida Proviséria (MPV) n® 11, de 2001, posteriormente
convertida na Lei n® 10.420, de 10 de abril de 2002. A Acgado consiste na
formagdo de um fundo financeiro a partir de recursos oriundos das
contribuigdes dos agricultores assistidos, estados e municipios aderidos ao
Programa, e da Unido para custear o pagamento de um beneficio a pequenos
agricultores familiares residentes na area de abrangéncia da Superintendéncia

3 No decorrer do presente Relatorio, emrazio das caracteristicas dessa politica ptblica, ha referéncis
atrés termos distintos para sua designacao: I — “Fundo Garantia-Safra”,para dar enfoque aos recursos
que compdem a politica publica e ao conjunto de regras e estrutura para a gestao desses recursos; Il
— “Beneficio Garantia-Safra”, que ressalta o processo de pagamento aos beneficidrios da politica
publica; e III — “Programa Garantia-Safra”, para se referir a agdo governamental como um todo.
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do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) que venham a
perder mais de 50% de sua produgdo em decorréncia de estiagem ou excesso
hidrico.

Inicialmente instituidos sob a denominagao Fundo Seguro-Safra e
Beneficio Seguro-Safra, o marco legal do Fundo e do Beneficio passou por
alteragdes posteriores, a exemplo da Lei n° 10.700, de 9 de julho de 2003, que,
além de outras alteragdes no funcionamento do Fundo, deu a sua atual
denominagdo, e a Lei n° 11.775, de 17 de setembro de 2008, que incluiu a
hipétese de pagamento do beneficio em caso de excesso hidrico.

O regulamento do Fundo e do Beneficio ¢ estabelecido pelo
Decreto n°® 4.962, de 22 de janeiro de 2004, que, entre outros assuntos, define a
estrutura de Gestao do Programa e detalha as competéncias dos participantes.

Adicionalmente, devem ser observadas normas estabelecidas em
portarias da Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), a exemplo da Portaria
SAF n° 42, de 7 de dezembro de 2012, que dispde sobre os procedimentos de
verificagdo de perda do Garantia-Safra, e as resolugdes do Comité Gestor do
Garantia-Safra que, entre outros assuntos, estabelecem anualmente: o valor do
beneficio*; o valor das contribuigdes dos participantes; a quantidade de cotas
disponibilizadas pelo Programa para a respectiva safra, bem como sua
distribuicdo entre os estados participantes.

2.2 Objetivos do Beneficio Garantia-Safra

De acordo com o art. 1° da Lei n°® 10.420, de 2002, o Beneficio
Garantia-Safra tem o objetivo de: garantir condigdes minimas de sobrevivéncia
aos agricultores familiares de municipios sistematicamente sujeitos a perda de
safra por razdo do fendmeno da estiagem ou excesso hidrico, situados na area
de atuacdo da Sudene’.

4 Observado o limite de R$ 1.200,00, estabelecidono § 1° do art. 8° da Lei n°® 10.420, de 2002.
3 Existe, porém, a possibilidade de o Poder Executivo incluir no Programa agricultores familiares de

outros municipios situados fora da area de abrangéncia da Sudene, na forma do § 4° do art. 1° da Lei
n°® 10.420, de 2002, desde que atendidos os seguintes requisitos: I - comprovagdo de que os
agricultores familiares se encontram em Municipios sistematicamente sujeitos a perda de safra em
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Além disso, a partir da Exposi¢cao de Motivos da MPV n° 11, de
2001, € possivel extrair outros objetivos e principios que orientaram a
implementacdo dessa politica publica:

[ —evitar o clientelismo politico e adotar critérios de transparéncia
e procedimentos que permitam a fiscalizagdo da sociedade nas agdes de
combate e mitigagdo dos efeitos da seca;

I — estabelecimento de agdo estatal de carater permanente, em
contraposicao a ado¢ado de agcdes emergenciais, com vistas a mitigar os efeitos
da seca, em virtude da invaridvel recorréncia do fendmeno da estiagem na
Regido Nordeste;

IIT — agdo focadanas familias de agricultores familiares compouca
ou nenhuma terra, por constituir parcela especialmente vulneravel aos efeitos
da seca;

IV — objetivo principal de curto prazo ¢ o de restituir o poder
aquisitivo do publico-alvo da agao;

V — estimular a adogdo de tecnologias agricolas adaptadas ao
semiarido;

VI — reduzir as tensdes sociais € proporcionar maior seguranga a
agricultores.

Verifica-se, em sintese, que o Beneficio Garantia-Safra foi
implementado para ser uma politica publica permanente, de carater
essencialmente humanitario, que busca, em caso de eventos climaticos
adversos, promover a restituicdo do poder de compra para uma parcela da
populagdo especialmente vulneravel as secas, aliando, no longo prazo, o
objetivo de desenvolver uma agricultura resiliente em relagdo as condigdes do
Semiarido.

razao de estiagem ou excesso hidrico, conforme regulamento; II - dimensionamento do numero de
agricultores potencialmente beneficiados; III - existéncia de disponibilidade or¢camentaria, apds
atendimento da area de abrangéncia da Sudene; IV - cumprimento do disposto no art. 5°, que diz
respeito a adesdo e contribuigdo de estados e municipios; e V - estabelecimento de metodologia de
apuragdo especifica de perdas de safras dos agricultores pelo 6rgdo gestor.
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2.3 Recursos do Fundo Garantia-Safra

Conforme o art. 2° da Lei n° 10.420, de 2002, constituem recursos
do Fundo Garantia-Safra: I - a contribui¢do individual do agricultor familiar; II
- as contribuigdes anuais dos Estados e seus Municipios que aderirem ao
Programa; III - os recursos da Unido direcionados para a finalidade; IV - o
resultado das aplicagdes financeiras de seus recursos.

As contribuigdes dos agricultores, dos municipios, dos estados e
da Unido sao estabelecidas em porcentagem da previsao do beneficio aser pago
no ano, observando os limites estabelecidos no art. 6° da Lein® 10.420, de 2002:

I — contribuicdo, por adesdo, do agricultor familiar: até 2%;
II — contribuigao anual do municipio: até 6%;

IIT — contribuicao anual do estado: até¢ 20%;

IV — contribuicdo anual da Unido: até 40%.

Caso o montante de beneficios efetivamente pagos no ano supere
o valor esperado e o Fundo ndo conte com recursos suficientes para fazer frente
as despesas, a Unido antecipard os recursos necessarios para o pagamento dos
beneficios, na forma do § 1° do art. 6° da Lein® 10.420, de 2002.

Os recursos do Fundo Garantia-Safra sdo destinados
exclusivamente para o custeio das seguintes despesas:

I — pagamento do Beneficio Garantia-Safra;

II — remuneragdo da instituicdo financeira federal em que os
recursos do Fundo sdo mantidos.

Em contrapartida, a nstituicao financeira federal na qual sao
mantidos os recursos do Fundo deve remunerar as respectivas disponibilidades,

no minimo, pela taxa média referencial do Sistema Especial de Liquidagao e de
Custédia (SELIC).
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2.4 Dos Beneficiarios do Garantia-Safra

Sdo potenciais beneficiarios do Programa Garantia-Safra
agricultores familiares residentes em municipios localizados na area de
abrangéncia da Sudene e cuja renda média bruta familiar mensal nos doze
meses que antecederem a inscricdo nao exceder a um e meio salario-minimo,
excluidos os beneficios previdenciarios rurais.

Para adesdo, ¢ necessdrio que o agricultor familiar cultive, na
respectiva safra, area nao superior a cinco hectares de pelo menos uma entre as
seguintes culturas: fejjao, milho, arroz, mandioca, ou algoddao. Havendo a
possibilidade de o 6rgdo gestor do Fundo incluir outras culturas sujeitas a
cobertura do Fundo Garantia-Safra.

Além disso, ¢ necessario, para que haja possibilidade de adesao do
potencial beneficiario ao Programa Garantia-Safra, que o estado e o municipio
em que resida tenham aderido ao Fundo.

2.5 Gestiao do Garantia-Safra e Funcionamento da A¢ao

O orgdo gestor, ou Orgdo executivo, do Garantia-Safra ¢ a
Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario
(SEAD), a quem cabe definir normas para a operacionaliza¢do do Programa
Garantia-Safra, com atribuicdo, inclusive, de estabelecer a metodologia de
apuracado de perdas de safras dos agricultores beneficiarios.

O regulamento do Garantia-Safra criou, também, o Comité Gestor
do Garantia-Safra, orgdo colegiado de carater deliberativo composto por
representantes de diversos Orgdos da Administragcdo Publica Federal,
representantes de organizagcdes ndo-governamentais, um representante de cada
estado aderido ao Programa e um representante dos municipios da area de
abrangéncia do Garantia-Safra.

Entre as deliberacoes de competéncia do Comité-Gestor do
Garantia-Safra, pode-se destacar as seguintes:
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I — definir as diretrizes gerais e setoriais € as metas a serem
atingidas pela agao;

I — deliberar sobre os critérios classificatorios para sele¢ao dos
beneficiarios;

IIT — aprovar datas-limites de adesao, apresentadas pelo Orgdo
executivo do Garantia-Safra;

IV — definir anualmente o valor da contribuicdo dos agricultores e
o valor dos beneficios, observados os limites previstos em lei e a
disponibilidade orgamentaria e financeira;

V — definir as condi¢des sob as quais o beneficio Garantia-Safra
podera ser estendido as atividades agricolas decorrentes de agdes destinadas a
melhorar as condigdes de convivéncia com o semiarido.

O Decreto n° 4.962, de 2004, estabelece, ainda, mecanismos de
controle social, atribuindo aos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural (CMDR) o papel de homologar a selecao de beneficiarios realizada pelas
prefeituras municipais.

Em resumo, o funcionamento da ag¢do pode ser condensado em
seis etapas:

I — Inicialmente, os estados da area de abrangéncia da Sudene
manifestam formalmente sua adesdo ao Programa;

I — Em seguida, ocorre a reunido do Comité Gestor do Garantia-
Safra para definicdo das diretrizes do ano agricola, quando, em funcdo do
or¢camento disponivel e outras variaveis, sao definidos: a quantidade de cotas a
serem disponibilizadas para inscricao individual do agricultor famihar, bem
como sua distribuicdo entre os estados participantes; o valor do beneficio,
dentro do limite estabelecido na lei, bem como a quantidade de parcelas em que
serdo pagos; o valor das contribuicdes dos participantes do Fundo; entre outros
parametros;
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IIT — Posteriormente, ocorre a adesao dos municipios e ¢
implementado o processode inscricdo, selecao, homologacdo da selecao pelos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, e adesdo dos
agricultores;

IV — Apos ser conhecido o nimero de agricultores efetivamente
aderidos ao Garantia-Safra na respectiva safra, sdo realizados os aportes
financeiros ao Fundo Garantia-Safra (municipios, estados e Unido);

V — Naqueles municipios em que ha comunicacdo de ocorréncia
de perda, ¢ realizada a verificacao de perdas de safra, de forma amostral, de
modo a determinar se ¢ devido ou ndo o pagamento para os agricultores do
respectivo municipio; e

VI — Verificada a ocorréncia de perda, € realizado o pagamento do
beneficio para os agricultores de municipios onde foram constatadas perdas da
producao acima de 50%.

2.6 Historico de Execuc¢io do Garantia-Safra

O Programa Garantia-Safra comegou a ser executado na Safra
2002/2003¢%, contando, a época, com a adesdo de 333 municipios distribuidos
em seis unidades da federacdo. A partir da safra 2007/2008 todos os estados da
area de abrangéncia da Sudene tém aderido ao Garantia-Safra, com a excecao
do Espirito Santo, que nunca participou do Programa. A tabela abaixo resume
os dados de adesdo e pagamento do Programa desde o inicio da sua execugao
at¢ a Safra 2016/2017.

6 Em geral, 0 ano safra é contado de 1° de julho de um determinado ano até o dia 30 de junho doano
subsequente.

SF/18341.44718-02
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Tabela 1 — Evolucao da Execucido do Garantia-Safra (Execugoes e

Pagamentos)
Municipios | Agricultores Municipios cf Agricultores MMontantes
Ano Safra . . perda
Aderidos Aderidos ) Pagos Pagos (R§)*
registrada

20022003 333 200,292 148 85.056 40.401.600,00
20032004 365 1777 839 136 75810 41.695.500,00
2004/2005 465 287 861 31 211339 116.236.450,00
20052008 543 356.554 174 106.081 58.344.550,00
200642007 471 346521 390 316.529 174.090.950,00
20072008 635 558.806 130 1821777 100.197.350,00
20082009 714 553.225 509 423,538 232.945.900,00
20092010 g6l a6l.802 a01 638,227 383.530.200,00
201062011 989 TFIT917 261 166.935 106 838.400,00
201142012 1.035 TT1.3435 1.015 T69.023 1.384.241.400,00
20122013 1.118 977552 983 579,968 980.176.260,00
20132014 1.263 1.177.452 594 Q08077 TI1.865.450,00
201442015 1.248 1.162.086 1.010 975822 529.445.7700,00
20152018 1.220 991 853 1.035 564,894 735.159.900,00
20182017+ 1.096 aad.062 a7 544,377 462.720.450,00
| Total geral 6.417.899.060,00|

SF/18341.44718-02

Fonte: SEAD (http//www.mda.gov.br/sitemda/secretaria/saf-garantia/sobre-o-programa).
Elaboragdo propria. Dados atualizados em 10/04/2018.

* Valores nominais.

** No ano safra 2016/2017 ndo estdo computados os dados de perdas de safra e pagamentos
relativos aos estados de Maranhdo e Sergipe.

Dos dados apresentados, observa-se que o Programa Garantia-
Safra ja aplicou cerca de R$ 6,5 bilhdes, tendo sua maior aplicagdo na safra
2011/2012, com cerca de R$ 1,3 bilhdo, ¢ maior atendimento na safra
2014/2015, com cerca de 976 mil agricultores atendidos.
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Para as safras 2017/2018 e 2018/2019 foram disponibilizadas um
milhdo, trezentas e cinquenta mil cotas, com a seguinte distribuicao entre os
estados participantes’: AL, 35.000; BA, 345.000; CE, 350.000; MA, 30.000;
MG, 70.000; PB, 120.000; PE, 160.000; PI, 150.000; RN, 65.000; e SE, 25.000.

O valor dos beneficios, embora tenha sido reajustado em quase
80% desde o inicio do Programa, em 2002, t€ém apresentado tendéncia de queda
em termos reais, conforme demonstrado na Tabela 2, que corrige o valor dos
beneficios ano a ano pelo IPCA.

Tabela 2 — Evoluciao do Valor dos Beneficios (Nominal e Real)

Valor Valor Feal
Saffa | N ominal (RS) (R$)*
200242003 475,00 1.284,10
200372004 550,00 1.275,50
200442005 550,00 1.202,62
200572006 550,00 1.121,14
200672007 550,00 1.077,72
20072008 550,00 1.039,37
2008f2009 550,00 979,98
20092010 a0a,00 1.020,09
201042011 40,00 1.037,85
201152012 a&0,00 1.033,35
201272013 Fa0,00 1.100,81
201302014 850,00 1.153,91
201442015 &50,00 1.083,24
201572014 850,00 994, 76
201672017 &50,00 913,93
20172018 850,00 887,32
20182019 230,00 aa0,00

Fonte: SEAD; e IBGE. Elaboragao propria.
* Valores atualizados pelo IPCA até 30/06/2018.

7 Conforme Resolugdon® 01, de 20 de junho de 2018, do Comité Gestor do Garantia-Safra, e noticia disponivel

no sitio da SEAD na internet: http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/comit%C3%AA -gestor-do-garantia -
safra-aprova-resolu%C3%A 7%C3%A30-com-valores-para-safra-20172018. Acesso em 30/10/2018.

SF/18341.44718-02
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Assim, em valores atuais, o maior valor de beneficio foiregistrado
na safra 2002/2003, correspondendo a cerca de R$ 1.284, e o menor, na safra
atual, no valor de R$ 850.

A execucdo orcamentaria do Garantia-Safra superou, na maior
parte do periodo de sua existéncia, os valores inicialmente previstos nas leis
or¢camentarias anuais (LOA) dos respectivos exercicios, conforme indicado na
Tabela 3, que demonstra o nivel de execugao or¢amentaria do Garantia-Safra
como relacdo entre a dotagao inicial prevista na respectiva LOA ¢ a despesa
efetivamente executada.

Tabela 3 — Execuc¢ao Or¢camentaria do Garantia-Safra (Valores em R$)

. | Dotacéo Despesa Nivel de
Exercicio Inicial Executada |Execucio (%)
2003 B2.300.000 3R.A10.000 44
2004 28.500.000 28.500.000 100
2004 A0.500.000 39.300.000 T
2006 50,500,000 SA.560.000 112
2007 A0.500.010 185 500,010 36T
200& T5A00.000 a%.100.000 113
2009 100.05&.740 130,058,740 130
2010 100,055,740 320.058.750 320
2011 130.000.000 130.000.000 100
2012 130.000.000 f27 130,080 452
2013 203.000.000 Q80 330,080 483
2014 203.000.000 916 267709 451
2015 203.000.000 446 274,009 220
2016 203.000.000 T45.514 952 369
2017 48 040 642 468 040 642 100
2018* 463040642 97 835 358 21
2019%% | 448 040,642 -

Fonte: SIAFI/SIGA Brasil. Elaboragdo propria.
* Dados atualizados até Setembro/2018.
** Dotacdo micial prevista no Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA).

SF/18341.44718-02
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Os dados evidenciam que o Programa demandou suplementagao
orcamentaria (e/ou abertura de créditos extraordinarios) em varios anos, o que
demonstra um ponto critico da execugao orgamentdria e financeira do Garantia-
Safra. A maior despesaexecutada foi em 2013 com cerca de R$ 980,3 milhdes

¢ a menor, em 2003, ano inicial do Programa, com aproximadamente R$ 36,6
milhoes.

Como demonstra a Tabela 3, apenas os exercicios 2003 e 2005
tiveram execugo abaixo do previsto na LOAS. E importante registrar, contudo,
que a execucdo orgamentaria nos exercicios de 2012 a 2014 foi
significativamente impactada pela concessao de parcelas extras do beneficio,
em atendimento as Medidas Provisorias n® 587, de 20129, n° 610, de 201319, ¢
n°® 635, de 2013"". Somados, os beneficios extraordinarios concedidos pelas

referidas medidas provisorias totalizaram cerca de R$ 1,17 bilhdo, pagos até
abril de 2014.

Mesmo considerando os efeitos das medidas provisorias que
reconheceram beneficios extraordinarios nas safras 2011/2012 e 2012/2013, ¢
possivel verificar que ¢ constante a necessidade de abertura de créditos
suplementares e extraordindrios para atendimento as demandas do Programa.

2.7 Analise do Garantia-Safra

A partir das informagdes obtidas por meio das audiéncias publicas
realizadas pela CRA no ano de 2018, dos relatorios da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU), sitios governamentais
na internet, verifica-se a existéncia dos seguintes pontos criticos para a
execucao do Programa:

8 O exercicio de 2018 esta atualizado somente até o més de setembro, por esse motivo ainda ndo é possivel
avaliar sua execugdo, e o exercicio de 2019 traz apenas o dado relativo a dotagdo inicial prevista no PLOA
apresentado ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo.

9 Convertida na Lei n°® 12.806, de 7 de maio de 2013.

10 Convertida na Lei n° 12.844, de 19 de julho de 2013.

I Convertida na Lei n° 12.999, de 18 de junho de 2014.

SF/18341.44718-02
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a) Transparéncia e Controle Social

No que tange a transparéncia do Programa Garantia-Safra,
verificou-se que o sitio da SEAD na internet disponibiliza informagdes relativas
a explicacdo do funcionamento do Programa, dados de execucdo fisica,
legislagdo aplicavel e atas das reunides do Comité Gestor do Garantia-Safra.

E importante registrar, que o sitio disponibiliza a relagdo de
beneficiarios por municipio, ferramenta essencial a viabilizagdo do controle
social do Programa. Foinotado, contudo, que as atas das reunides do Comité
Gestor do Garantia-Safra foram publicadas somente até¢ o ano de 2014, ndo
havendo informagdes sobre aquelas dos anos subsequentes. Também nao foram
localizadas as resolucdes do Comité Gestor do Garantia-Safra relativas as
safras anteriores a safra corrente, o que dificultou a localizagdo de informagdes
necessarias a elaboracao das séries historicas utilizadas na avaliacdo dessa
politica publica.

Nao foram localizadas no sitio da SEAD na internet informacgdes
relativas aos custos incorridos pelo Fundo Garantia-Safra com servigos
prestados pela instituicdo financeira responsavel pela gestdo financeira dos
recursos e realizacdo dos pagamentos aos beneficiarios.

No que tange especificamente ao controle social, nao ha
indicadores disponiveis que demonstrem sua efetividade. E possivel considerar,
contudo, que embora a instituigdo de mecanismos de controle social seja uma
medida de transparéncia positiva, em principio, a identificacdo de beneficidrios
irregulares em auditorias da CGU e do TCU, conforme tratado em tdpico
especifico desterelatorio, evidencia que o gestor ndo deve contar somente com
o controle social para garantir a boa aplicacao dos recursos, sendo necessario
refor¢car mecanismos de controle primario !2.

12 Em sintese, é o controle realizado pelo proprio gestordaagdo governamental.

SF/18341.44718-02



16

O aprimoramento da transparéncia acerca dos dados de
execucio e gestao do Programa depende de melhorias com relag¢iao aos
aspectos relatados acima, prescindindo, a nosso ver, de alteracoes
legislativas nesse sentido, uma vez que a lei, notadamente a Lei n® 12.527, de
18 de novembro de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacgao, ja
estabelece como principios norteadores da administragao publica a observancia
da publicidade como preceito geral e a divulgacdo de informagdes de interesse
publico, independentemente de solicitacdes, além da utilizacdo de meios de
comunicag¢ao viabilizados pela tecnologia da informagao.

b) Planejamento e previsdo orcamentaria

Com relagdo ao planejamento e a previsdo orgcamentaria,
verificou-se que em dez dos quinze anos em que o Programa esta em vigor, de
2003 a 2017, foi necessaria a suplementagdo da dotagdo orgamentdria ou
abertura de créditos extraordindrios. A situagdo ¢ indesejada, pois constitui
fator de pressdo sobre a execugdo orgamentaria da Unido e o sobre o
atingimento da meta de superavit primario.

Além disso, a recorréncia da necessidade de abertura de créditos
extraordinarios para o Programa Garantia-Safra contraria a propria definicao
desse instrumento, que se destina ao atendimento a despesas imprevisiveis e
urgentes, conforme estabelece o § 3° do art. 167 da Constituigao Federal. Uma
vez que o Garantia-Safra ¢ uma ag¢do proposta como politica permanente e
planejada de auxilio aos agricultores afetados pela estiagem, ndo ¢ razoavel ano
apos ano a Unido seja obrigada, ao fim do exercicio fiscal, a abrir novos
créditos ao Programa. A recorréncia dessa situagdo faz com que sua
imprevisibilidade seja questionavel.

Sobre o assunto,a CGU ja apontou para a necessidade de revisao
do percentual do aporte financeiro ao fundo em relagdo ao total de beneficios
previstos, para a manutengao do equilibrio financeiro do Fundo, com base na
analise dos dados de execugdo or¢camentaria dos exercicios de 2007 a 201013,

13 Relatorio de Avaliagdo da Execugdo de Programas de Governo n°29 — Contribui¢do ao Fundo Garantia-
Safra, p. 12. Disponivel em: https://auditoria.cgu.gov.br/download/3246.pdf. Acesso em 6/11/2018.

SF/18341.44718-02
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Posteriormente, a Lei n° 12.766, de 2012, elevou o aporte anual
minimo de recursos ao Fundo de 30% para 60% do total de beneficios previstos
para a respectiva Safra.

Ocorre, contudo, que a alteracdo legislativa ndo se mostrou
suficiente para mitigar o risco orcamentario da Acdo, que continuou a
demandar a abertura de créditos adicionais até o exercicio de 2016. O TCU
avaliou, combasenos dados dos exercicios 2012 € 2013, que a medida, embora
tenha aumentado a receita do Fundo, ndo combateu o desequilibrio
or¢amentario e o risco de sustentabilidade do Fundo, causados pela auséncia de
metodologia de calculo da previsao orcamentaria'4.

Uma soluciao legislativa para a questao seria a alteracao do art.
6° da Lei n° 10.420, de 2002, para que se estabeleca que o total das
contribuicoes anuais previstas devidas ao Fundo nao possa ser
proporcionalmente inferior, em relacio ao beneficio anual previsto, a
média da relacao entre beneficios pagos e beneficios previstos nas trés (um
periodo ideal pode ser melhor estudado) safras precedentes.

A solugao nao eliminaria a necessidade de eventual abertura de
créditos adicionais para a A¢do, mas minimizaria esse risco em relagdo ao
cendrio atual.

¢) Processo de selecio dos participantes beneficiarios do Programa

Quanto ao processo de selecdo dos beneficidrios do Garantia-
Safra, auditorias realizadas pela CGU e pelo TCU a partir do cruzamento de
base de dados publicas identificaram a existéncia de beneficidrios que nio se
enquadravam nas regras do Programa, tanto por apresentar renda incompativel,
como pela existéncia de outras irregularidades cadastrais que demonstrem
incompatibilidade com as regras do Programa.

14 Relatorio de Auditoria no Programa de Contribuigdo ao Fundo Garantia-Safra, TC n° 015.741/2013-3 —
Fiscalizagdo n° 1168/2012. Disponivel em:

https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A 8182A25E39B275015E76911A 1A46B
D. Acessoem 6/11/2018.

SF/18341.44718-02
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A auditoria realizada pela CGU! identificou, eliminando as
duplicidades, 11.653 beneficiarios com algum indicio de inelegibilidade ao
Programa, de um total de 634.147 beneficidrios cadastrados na base de dados
do Garantia-Safra em maio de 2011.

A auditoria do TCU!, por sua vez, verificou a existéncia de
65.805 beneficios pagos a agricultores fora do perfil requerido pelo art. 10 da
Lei n°® 10.420, de 2002, com base no cadastro de beneficiarios relativo as safras
2011/2012 e 2012/2013. O percentual de beneficiarios com indicios de
irregularidade em relac@o ao total de clientes da politica representava 4,55% e
4,73% nessas safras, respectivamente.

Essas  constatagdes evidenciaram a  necessidade de
aprimoramentos nos controles do Programa e resultaram em determinagdes !’
ao orgao responsavel pela politica publica no Poder Executivo no sentido de: 1)
procedera analise dos casos dos beneficiarios com indicios de irregularidades
e envidar os esfor¢os necessarios para o ressarcimento dos valores pagos
indevidamente; e i) estabelecer rotinas de aprimoramento dos controles
internos do Programa, a exemplo da checagem automatica de dados dos
beneficiarios em bases de dados publicas, com o fim de coibir o cadastramento
de candidatos que ndo atendem aos critérios do Garantia-Safra.

Em acompanhamento realizado mais recentemente, o TCU

considerou que as referidas determinagcdes se encontram em cumprimento,
conforme Acordao n°® 803, de 2018.

15 Relatorio de Avaliagdo da Execugdo de Programas de Governo n° 29 — Contribui¢do ao Fundo Garantia-
Safra. Disponivel em: https://auditoria.cgu.gov.br/download/3246.pdf. Acesso em 6/11/2018.

16 Relatorio de Auditoria no Programa de Contribuigdo ao Fundo Garantia-Safra, TC n° 015.741/2013-3 —
Fiscalizagdo n° 1168/2012. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp ?fileId=8A 81 82A25E39B275015E76911A 1A46B
D. Acessoem 6/11/2018.

17 Conforme Acorddon® 451, de 2014, do Plenario do TCU.
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Conforme exposicdo do representante do TCU na audiéncia
publica realizada pela CRA em 3/7/2018, a SEAD apenas conseguiu receber de
volta até aquele momento o valor de R$ 1 milhdo, o que mostra que a busca do
ressarcimento desses valores €, possivelmente, antiecondmica, uma vez que,
apenas o custo para a notificacdo dos beneficidrios com indicios de
irregularidade teria custado ao oOrgao executor do Garantia-Safra cifra
equivalente a recuperada.

A situacio evidencia que a atuacido preventiva, por meio da
melhoria dos controles internos do orgao executor, ¢ a forma mais eficiente
de se lidar com a situacido. As melhorias demandadas, no entanto, sao de
carater operacional, ndo havendo necessidade alteracOes legislativas para que
sejam viabilizadas.

d) Metodologia e execucao da verificacdo de perda de safra

A verificagdo de perdas, feita por amostragem, fica a cargo dos
municipios ou dos estados, no caso de municipios que ndo disponham em seu
quadro préprio de profissionais habilitados na forma da Portaria SAF n°® 42, de
7 de dezembro de 2012!%. Essa etapa é um ponto sensivel da execucio do
Garantia-Safra, seja porque é determinante para eficiéncia da acdo
(realizar o pagamento a quem ¢ devido por direito), seja porque nio é
executada diretamente pelo 0rgio gestor do Programa.

A descentralizacao da execu¢do dos procedimentos in loco de
verificacao de perdas € estratégica para o Programa, uma vez que o 0rgao
executivo federal ndo dispde de estrutura de recursos humanos para essa tarefa,
0 que, alids, seria inexequivel de ser realizado por um 6rgdo centralizado,
devido a sazonalidade dessa demanda e grande dispersao geografica da area de
atuacdo.

18 Disponivel em:
http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user_img_1754/PORTARIA_42 GARANTIA_SAFRAp
df. Acessoem&/11/2018.
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Por outro lado, a realizagdo dessa tarefa por técnicos dos
municipios € um fator maior de risco a imparcialidade das avaliacdes, uma vez
que relatérios que venham a superestimar as perdas teria um efeito benéfico
para o municipio em que vivem, coma distribui¢do dos recursos do Fundo para
os beneficiarios da respectiva localidade.

Para mitigar esse risco, o 6rgdo executivo federal instituiu a
Comissao de Avaliagdo de Perdas do Garantia-Safra (CEAP-GS) que tem por
atribuicao homologar ou ndo a ocorréncia de sinistros amparados pelo Fundo
Garantia-Safra, realizar auditoria nos procedimentos e nas ag¢oes de verificagcao
de perda do Garantia-Safra sempre que houver suspeitas de irregularidades no
cumprimento das normas € assessorar o 0rgao executor quanto ao eventual
pagamento do sinistro coberto pelo Fundo.

Para a homologagao dos laudos de perda, sao considerados, entre

outros parametros, a produtividade esperada com base na Pesquisa Agricola
Municipal (PAM), realizada pelo IBGE, e indicadores agroclimiticos
fornecidos pelo Instituto Nacional de Meteorologia (INMET).

Na audiéncia publica realizada pela CRA em 3/7/2018, o
representante da Confederaciao Nacional de Municipios (CNM) registrou,
contudo, que ha descontentamento dos municipios nas situacdoes em que o
laudo feito pelo técnico vistoriador indica perda de mais de 50% da safra,
mas o 0rgao executor federal ndo reconhece a perda. Argumenta que o
problema decorre da utilizacio de metodologia inadequada e falta de
dados pluviométricos.

A despeito das queixas feitas pelo representante dos municipios, €
importante que se registre o indice de municipios cujos agricultores receberam
o beneficio, em relagdo ao numero de municipios inscritos no Programa, ¢ de
77%. Ou seja, aproximadamente 77% dos municipios mscritos nesse periodo
registram perdas superiores a 50% nas lavouras cobertas pelo Garantia-Safra
por motivos de estiagem.

SF/18341.44718-02
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Verificando, contudo, a titulo de exemplo, os dados da Pesquisa
Agricola Municipal do IBGE para as lavouras de milho e feijao na Regido
Nordeste, verifica-se que, com exce¢do da safra 2012 — quando o Garantia-
Safra pagou o beneficio a 100% dos agricultores aderidos — e da safra 2016, a
produtividade média dessas culturas tem se situado em patamares proximos a
média dos ultimos dez anos.

Embora esses dados sejam parciais e msuficientes para que se
constate a existéncia de equivocos da metodologia e execugdo da verificagcao
de perdas, aponta para a necessidade de revisdo da metodologia, seja para
conferir maior legitimidade quanto as decisdes do Orgdao gestor junto aos
demais entes participantes do Programa, seja para que o indice de pagamento
tenha maior aderéncia em relacao aos dados estatisticos de produtividade
disponiveis.

Trata-se, porém, de assunto reservado a regulamentagdo
infralegal, porse tratar de regramento técnico cuja especificidade ndo se ajusta
ao carater geral e abstrato da lei.

e) Articulacio do Garantia-Safra comacoes que visem a melhoria das
condicoes de convivéncia dos agricultores familiares com o
semiarido

A Lei n° 10.420, de 2002, estabelece no paragrafo tinico do seu
art. 10 que, para ter acesso ao Beneficio Garantia-Safra, os agricultores

familiares sdao obrigados a participar de programas de capacitacdo e
profissionalizacdo para convivéncia com o semiarido.

O regulamento mitiga essa exigéncia em face a incapacidade do
poder publico em ofertar capacitagdo a todos os potenciais beneficiarios do
Garantia-Safra, dessaforma, o § 4° do art. 10 do Decreto n° 4.962, de 2004,
estabelece que ndo serd negado acesso ao beneficio sob esse fundamento
enquanto nao existir programa fornecido ou reconhecido pelo Poder Publico no
municipio da respectiva unidade familiar rural.

SF/18341.44718-02
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Com relagao a esse assunto, o TCU, em auditoria operacional
realizada em 2013, identificou que, além de ndo contar com cronograma ou
plano de acdo destinado a oferecer opgdes tecnicamente vidvels aos
beneficiarios para que possam ter atividades economicamente sustentaveis no
semiarido, a exemplo de novas tecnologias de cultivo, culturas ¢ cultivares
adaptadas ao semiarido, ha diversos casos em que parte das culturas cobertas
pelo Garantia-Safra ndo sdo aconselhadas pelo Zoneamento Agricola de Risco
Climatico (ZARC), de forma que o Programa pode, em alguns casos, estar
incentivando a ado¢ao de culturas inadequadas para a respectiva localidade.

No Acérdaon® 451, de 2014, o Plendrio do TCU determinou que
0 0rgdo gestor que: estabelecesse cronograma de acdes destinadas a retirar os
agricultores do risco climatico (item 9.1.4); instituisse mecanismos de divisao
deresponsabilidade entre as trés esferas do poder federativo, definindo as agdes
de estimulo a disseminagdo de tecnologias de convivéncia com o semiarido
(item 9.1.5); desenvolvesse mecanismos de controle para a capacitagao
obrigatoria dos beneficiarios nos termos da lei (item 9.1.6); desenvolvesse
mecanismos de estimulo a prestagao de assisténcia técnica e extensao rural aos
beneficiarios do Garantia-Safra (item 9.1.7); nstituisse mecanismos para
desestimular o plantio de culturas ndo aconselhadas pela pesquisa agropecuaria
nacional e oferecesse opgoes de cultivos e de praticas agronomicas adaptadas
ao semidrido (item 9.1.8); e estabelecesse cronograma para o provimento de
meios de acesso dos produtores beneficiarios do Garantia-Safra aos servigos de
assisténcia técnica (item 9.1.9).

No Acoérdao n® 803, de 2018, o Plenario do TCU, sobre o
acompanhamento das determinagdes ¢ recomendagdes constantes do Acodrdao
n® 451, de 2014, considerou cumprida a determinagdo do item 9.1.8 ¢ em
cumprimento as demais listadas acima.

Com relagdo a esse topico, as oportunidades de melhoria da
politica publica estao situadas, a nosso ver, ao nivel da gestdo. A Lei n° 10.420,
de 2002, ja contempla em seuart. 6°-A e no paragrafo tinico do art. 10 diretrizes
para a busca de maior eficicia do programa, por meio de introdugdo de
tecnologias e lavouras adaptadas as condi¢cdes locais, capacitacdo e
profissionalizagao dos agricultores, entre outras medidas. Foram, inclusive, tais
dispositivos que serviram de fundamento ao TCU para a expedicdo de
determinagdes para o aprimoramento do Programa nesse sentido.
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Importante registrar, ademais, que a atual redagao do caput do art.
8° da Lei n° 10.420, de 2002, dada pela Lei n° 12.766, de 2012, ja faculta ao
orgao gestor do Fundo a inclusao de outras culturas, além daquelas ja previstas
na Lel.

Uma possibilidade melhoria legislativa, quanto a esse aspecto,
seria a inclusido de dispositivo ou alteracioda redacdo do § 3° do art. 8°da
Lei n° 10.420, de 2002, para deixar claro que o regulamento pode definir
as condicoes sob as quais a cobertura do Garantia-Safra pode ser excluida
com relacao aos cultivos de feijao, milho, arroz, mandioca ou algodio,
quando alguma dessas culturas ndao for recomendavel para determinada
localidade em razdo do Zoneamento Agricola de Risco Climatico. Hoje a lei
prevé expressamente apenas a possibilidade de inclusao de novas culturas.

2.8 Sintese da Audiéncia Publica sobre o Garantia-Safra

Para instrugdo da avaliacdo do GS, realizou-se, em 7 de julho de
2018, Audiéncia Publica no ambito da Comissdo de Agricultura e Reforma
Agraria do Senado Federal. Apresenta-se, a seguir, sintese das principais
informagdes mencionadas nessa audiéncia.

O Coordenador-Geral Substituto do Garantia-Safra da Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD),
senhor Roberto Henrique do Prado, explicou que, de acordo levantamento do
século passado, sempre, a cada 30, 40 anos, ha uma seca de maior intensidade
e, a cada oito, dez anos, uma seca de menor intensidade. O fendmeno El Nino,
o aquecimento das 4aguas, as mudangas climaticas contribuiram para
intensificar o debate no Congresso Nacional, que, em 2002, aprovou a lei que
criou o Garantia-Safra, e outorga um beneficio aos agricultores familiares.

O palestrante esclareceu que: a) Fundo Garantia-Safra tem por
objetivo garantir condi¢Oes minimas para familias de baixa renda atingidas por
fendmeno da estiagem. Na lei foi incluido também o excesso hidrico;
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b) em sintese, o critério para participagdo seria que as familias
tivessem uma renda bruta mensal de até um saldrio minimo e meio e tém que
plantasse entre 0,6 ha e 5 ha de arroz, fejao, milho, mandioca e/ou algodao,
com levantamento darenda feito via Data (Declaragdo de Aptidao ao Pronaf);
c¢) criagdo de fundo com contribuicdo do Governo Federal, do Governo
estadual, do Governo municipal e dos proprios agricultores; d) estipulagcao do
valor da contribuicao dos entes de acordo com a lei; €) em caso de ocorréncia

de sinistro, pagamento de beneficio, no valor atual de R$ 850, pagos em cinco
parcelas de R$170.

Figura 1 — Safra 2018/2018 ¢ 2018/2019

Safra 2017/2018 e 2018/2019

SAFRA2017/2018 e 2018/2019

= 1.350.000 cotas
= Valor do Beneficio = RS850,00/ 5 parcelas de R5170,00

a) Processo de ADESAO de estados, municipios e agricultores/as.

Contribuigdo ao Fundo Garantia- % Valor/familia
Safra (RS)
Agricultor/a 2 17,00
Municipio 6 51,00
Estado 12 102,00
Unido 40 340,00
Pl Safiads . TOTAL 60 510,00
AgriculturaFamlll_E;‘l_E Y - =

Fonte: Apresentacdo do representante da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (SEAD) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria do
Senado Federal, realizada em 3/7/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.
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Por fim, o representante da Sead apresentou a evolugdo do
programa. O GS comeg¢ou com 333 municipios em 2003; em 2014; atingiu o
maximo, que foi 1.263; e, nesta safra, estd com 1.215 Municipios participantes,
atendendo 903.452 agricultores na safra 2017/2018, e explicou o
comportamento do balango do fundo, que estaria em consondncia com a
contribuicao de Municipios, Estados e Unido.

Figura 2 — Evolucdo do Garantia Safra — Participacdo dos municipios

' Evolucdo do Garantia-5afra — Participacdo dos municipios
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Fonte: Apresentacdo do representante da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (SEAD) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria do
Senado Federal, realizada em 3/7/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.
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Figura 3 — Evolucdo do Garantia Safra — Participacio dos agricultores

Evolucdo do Garantia-Safra: participacdo dos agricultores
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Fonte: Apresentacdo do representante da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (SEAD) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do
Senado Federal, realizada em 3/7/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.
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Figura 4 — Demonstrativo dos valores das contribuicdoes anuais dos
municipios

DEMONSTRATIVO DOS VALORES DAS CONTRIBUICOES ANUAIS DOS MUNICIPIOS,
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ESTADOS E UNIAO
ANO MUNICIPIOS ESTADOS UNIAD
2010 RS 13.063.267,20 RS 29.804.028,80 RS 310.000.000,00
2011 RS 14.252.969,51 RS 33,511,284,00 RS 109.147.700,00
2012 RS 24.826.307,25 RS 57.439.371,40 RS 411.800.000,00
2013 RS 39.588.835,08 RS 97.347.104,33 RS 980.330.080,00
2014 RS 45.187.831,40 RS 112.662,852,12 RS 859,000.000,00
2015 RS 43.704.423,67 RS 110.270.500,00 RS 380.604,550,89
2016 RS 38.583.412,50 RS 98.818.790,00 RS 712.514.982,00
2017 RS 34.532.045,00 RS 101.760.164,00 RS 366.799.000,00
ESTIMATIVA DO MONTANTE DOS RECURSOS A SEREM
ALOCADOS NOS ORCAMENTOS PARA 2018
ANG MUNICIPIOS ESTADOS UNIED
2018 RS 38.939.961,72 RS 103.616.484,67 R% 468.000.00,00
Plano3afrada HH
AgriculturaFaml!l_g'_irl_[ . a@.aa.

Fonte: Apresentagdo do representante da Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrario (SEAD) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do
Senado Federal, realizada em 3/7/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.

O Diretor da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), senhor Hugo Chudyson Araujo Freire, explicou que o GS tem por fim
mitigar os efeitos daseca na renda — inclusive o excesso de chuvas — e diminuir
a inseguranga alimentar.

Segundo o TCU, O GS foi escolhido para avaliagdo porque, além
da parte social, da parte econdmica, da materialidade, também estavam num
contexto de avaliagdo de diversas politicas que tinham mecanismos de
mitigacdo dos riscos na atividade agropecuaria, a exemplo da subvengao do
Prémio do Seguro Rural, do Proagro e do proprio Garantia-Safra.

As principais constatacdes estdo relacionadas a fragilidades nos
controles internos em que, no caso especifico da auditoria, identificaram-se
quase 5% dos beneficidrios com desconformidades.
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Em decorréncia, foram sugeridos aperfeicoamentos nas
rotinas de controles internos e eventuais responsabilizacées decorrentes de
desconformidades apuradas; E também, posteriormente, o processo de
ressarcimento e o fortalecimento do controle social, com func¢iao dos
conselhos municipais de desenvolvimento rural sustentavel.

Figura S — Constatacoes sobre o Garantia Safra

Constatacgoes

Pagamento para agricultores fora do perfil
- Safra 2011/12 e 2012/13
- 4,7% dos beneficiarios
- RS 66 milhdes — prejuizo potencial
Fragilidades nos controles internos
- cruzamento de dados

Fonte: Apresentagdo do representante da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em
3/7/2018. Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso
em 20/11/2018.

Em processo posterior a uma auditoria, que se chama
monitoramento, realizado em 2015, o TCU identificou melhorias, dado o
esfor¢o do proprio gestor: no controle interno, na identificagdo de beneficiarios
e nos procedimentos de ressarcimento.

Quanto aos procedimentos de ressarcimento, o Tribunal observou
que ¢ muito mais caro buscar o ressarcimento do que eventualmente se fazer
uma prevengdo para expurgo prévio de um beneficiario que ndo deveria ser
contemplado.
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Nasafra 2009/1010, o custo de comunicacao foi de mais de RS
1 milhdo s6 para informar aos beneficiarios que nao deveriam ter recebido.
Portanto, seguindo as premissas custo e efetividade, observa-se que o custo
do processo de ressarcimento ¢ alto e a efetividade, baixa. De RS 6 milhdes
esperados na safra 2009/2010, a Sead nos informou que sé conseguiu
receber de volta R$ 1 milhdo.

Por fim, o TCU informou que fez uma auditoria na declaragao de
aptidao ao Pronaf, que € aportade acesso a 11 programas avaliados, o que gerou
como produto o painel da agricultura familiar. Esse acompanhamento permite
cruzamento prévio de informacgdes. Dados que a propria Sead informa que
houve um potencial beneficio de R$ 98 milhdes que ndo foram pagos a
potenciais ndo beneficiarios.

Figura 6 — Acompanhamento do Garantia Safra

Acompanhamento

Cruzamento de dados prévio ao pagamento apontou
indicios de desconformidades, gerando beneficio:

- RS 98 milhdes - Garantia-Safra 2015/16

- RS 42 milhdes - Garantia-Safra 2016/17

Fonte: Apresentacdo do representante da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em
3/7/2018. Disponivel em http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso
em 20/11/2018.
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Figura 7 — Cruzamento de dados do monitoramento do Fundo Garantia
Safra
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Fonte: Apresentacio do representante da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em
3/7/2018. Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso
em 20/11/2018.

O Assessor de Politica Agricola da Confederacao Nacional dos
Trabalhadores Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAG),
senhor Arnaldo José de Brito, informou que o programa Garantia-Safra se
identifica com a agricultura familiar no Semiarido brasileiro, tendo iniciado
com 177 mil beneficiarios e chegado a quase 1,2 milhdo de atendidos.

Em decorréncia, o representante apresentou as seguintes
recomendacOes: a) fomentar capacitacido para os conselheiros e
conselheiras municipais com base no principio de controle social; b) buscar
recurso orcamentario para capacitar os conselheiros e conselheiras, que
estariam historicamente abandonados; c¢) atrelar, de integrar o Garantia-
Safra a outras politicas de convivéncia com o Semiarido;
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d) criar outros programas para outras regioes especificas
(como as cisternas de plastico, as cisternas de barragens subterraneas, as
cisternas produtivas e outras tecnologias sociais pudessem ser
implementadas); e) ampliar o orcamento do programa para a regiao.

O Técnico da Confederagao Nacional de Municipios (CNM),
senhor Osni Rocha, destacou a importancia do programa Garantia-Safra para a
regido da Sudene. No entanto, informou que, na safra 2015/2016, havia 1.220
Municipios participantes; na safra 2016/2017, o niimero foi para 1.096. Como
consequeéncia, ocorreu uma queda no numero de agricultores atendidos, pela
redugdo no numero de Municipios participantes.

Figura 8 — Importancia do Garantia Safra para os municipios

Importancia para os Municipios W:NM

/ CORPEDERACAD NACKOUL E MM

_ 2015/2016 2016/2017 _
N2 de Municipios aderidos 1.220 1.096
Agricultores atendidos 991.853 884.062
Vistorias solicitadas - 896
Municipios com perda reconhecida 1.035 695
Valor total investido pelos

Municipios RS 50.584.503 RS 45.087.162

Valor total pago aos Agricultores RS 735.159.900 RS 472.662.900

Fonte: Apresentacdo do representante da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) em
audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 3/7/2018.
Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307.  Acesso em
20/11/2018.
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Tal situacdo afeta a economia dos municipios. Quando o
Municipio investe, como na safra 2015/2016, R$ 50 milhdes, quando do de
perda reconhecida, os Municipios t€ém um incremento na economia de R$ 735
milhdes. Da mesma forma, na safra 2016/2017, os Municipios investiram R$
45 milhoes, foi constatadaa perda, e houve o retorno para sua economia de R$
472 milhoes.

Além do investimento, os municipios t€m o importante papel de
solicitar a verificacdo de perda. Ocorre que tal questdo tem se constituido em
sério desafio para o efetivo recebimento do beneficio porque o Municipio tem
aproblematica, enfrenta a seca, detém o laudo do técnico verificador em campo
de perda de mais de 50%, e, quando se avalia, em Brasilia, ndo € reconhecida a
perda.

O problema seria decorrente da aplicacdo do Indice de
Suplementacdo de Agua para Vegetacdo, metodologia que verifica a questdo
de temperatura e de agua dentro da planta, utilizando imagens de satélite.
Ocorre que, no caso do Semidrido, hd uma vegetagao que resiste muito a seca,
quando ocorre um pouco de chuva, a planta ja floresce, torna-se novamente
verde; da mesma forma, quando passa por grandes periodos de estiagem, a
planta ndo necessariamente perde a vegetagao facilmente, ao contrario de uma
cultura produtiva. Assim, com a aplicacao dessa metodologia, nao se capta o
fenomeno denominado de “seca verde” (metodologiainadequada e falta de
dados pluviométricos). Em outras palavras, falta de agua, ou se verifica
insuficiéncia, principalmente nas fases necessarias a producido, nio
capturados pela metodologia aplicada.
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Figura 9 — Metodologia de verificacdo das perdas

Metodologia de verificacao das

perdas - SEAD = <“INM

COWFENERA AT W&CIWAL DE BUIWDROT

Situacdo atual:

» Adota o Iindice de Suprimento de Agua para a
Vegetacdo (ISACV): Ndo identifica seca verde

* Faltam dados de pluviometria que identifiqguem os
veranicos

Propostas:
* Reavaliacdo metodoldgica de verificacdo de perdas —
Grupo de Trabalho criado em 2018

* Atualizacdo dos indicadores de referéncia (producdo
e produtividade agricola)

Fonte: Apresentacdo do representante da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) em
audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 3/7/2018.

Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307.  Acesso em
20/11/2018.

Por conseguinte, 0 representante da CNM apresentou as
seguintes propostas: a) ampliar o or¢camento do programa; b) preparar
melhor os conselhos municipais por meio de capacitacio; ¢) fomentar
consorcios contra a seca; d) reavaliar a metodologia de verificaciao de
perdas e, também, a atualizar os indicadores de referéncia da producao;
e) ampliar do Garantia Safra para todo o Brasil, porque a questao da seca
hoje em dia nio estaria restrita ao Semiarido.
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4. Caracteristicas do Programa de Aquisicio de Alimentos

4.1 Base legal do Programa de Aquisicao de Alimentos

O PAA foi instituido pelo art. 19 da Lei n° 10.696, de 02 de julho
de 2003, que dispoe sobre a repactuacdo e o alongamento de dividas oriundas
deoperacoes de crédito rural, e da outras providéncias,no ambito da estratégia
Fome Zero. Posteriormente, o referido diploma foi alterado pela Lei n® 12.512,
de 14 de outubro de 2011, que institui o Programa de Apoio a Conservagao
Ambiental e o Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, altera
as Leis n® 10.696, de 2 de julho de 2003, 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
11.326, de 24 de julho de 2006.

Desde o seu estabelecimento, o PAA foi regulamentado por
diversos decretos, sendo que atualmente estd em vigor o Decreto n° 7.775, de 4
de julho de 2012, que regulamenta o art. 19 da Lei n° 10.696, de 2 de julho de
2003, que institui o Programa de Aquisi¢dao de Alimentos, e o Capitulo Il da
Leinc12.512,de 14 deoutubrode 2011, eda outras providéncias. Além disso,
publicaram-se normativos complementares (portarias e resolugdes) referentes
a gestdo do programa.

4.2 Objetivos do Programa de Aquisicdo de Alimentos

O PAA apresenta dois objetivos principais: promover 0 acesso a
alimentacdo e incentivar a agricultura familiar. A fim de alcancar esses
objetivos, o programa adquire alimentos produzidos pela agricultura familiar,
com dispensa de licitagcdo, e os encaminha, prioritariamente, a pessoas em
situagdo de inseguranga alimentar e nutricional — os produtos adquiridos
também sdo distribuidos em equipamentos publicos de alimentagdo e nutrigao.

Parte dos produtos adquiridos pelo PAA podem se destinar a
formacgao de estoques publicos de alimentos.
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Por meio de suas estratégias de compra e distribuicdo desses
produtos, o programa fortalece circuitos locais e regionais de comercializagao;
valoriza a biodiversidade e a producao organica e agroecologica de alimentos;
incentiva habitos alimentares saudaveis e estimula o associativismo.

A fim de alcangar esses objetivos, o PAA ¢ executado com base
em cinco modalidades diferentes: Doag¢do Simultdnea, Compra Direta,
Formagdo de Estoques, PAA Leite e Compra Institucional.

4.3 Recursos do Programa de Aquisicao de Alimentos

O PAA apresenta fonte orgamentaria plural, coma participagao de
instituicdes nos trés niveis de governo. Tradicionalmente, no ambito federal,
seus recursos sao oriundos do Ministério do Desenvolvimento Social (antigo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome), da Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (antigo
Ministério do Desenvolvimento Agrario), da Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB). Os governos estaduais ¢ municipais também
destinam recursos para a execucao do programa em ambito local.

4.4 Beneficiarios do Programa de Aquisi¢cio de Alimentos

O PAA apresenta dois grupos principais como seu publico-alvo:
do lado da oferta de alimentos, os pequenos produtores rurais; no da demanda,
os consumidores desses produtos.

No que diz respeito especificamente aos beneficiarios produtores,
citam-se agricultores familiares, assentados da reforma agraria, silvicultores,
aquicultores, extrativistas, pescadores artesanais, indigenas, integrantes de
comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e

comunidades tradicionais que apresentem perfil condizente como art. 3° da Lei
n°® 11.326, de 24 de julho de 2006.
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A participacdo dos produtores no Programa pode ser realizada
individualmente ou coletivamente (por meio de suas cooperativas ou outras
organizagdes formalmente estabelecidas como pessoa juridica de direito
privado). Quando participam de modo individual, os produtores devem ser
reconhecidos como agricultores familiares, apresentando a Declaragdo de
Aptidao ao PRONAF (DAP). No caso de participagdo coletiva, os grupos
organizados devem apresentar a Declaragdo de Aptidao ao PRONAF Especial
Pessoa Juridica ou outros documentos definidos pelo Grupo Gestor do PAA
(GPAA).

Em ambos os casos, individual e coletivo, os beneficiarios podem
obter a DAP em instituicdes previamente autorizadas, a exemplo das entidades
oficiais de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER) ou dos sindicatos das
Federagdes e Confederagdes de Agricultores. A Portaria do MDA n° 17 de 23
de margo de 2010, prevé, ainda, a concessao de DAP para publicos especificos
por meio de outras organizagdes: por meio da Fundagdo Nacional do Indio
(FUNALI) para populagdes indigenas; pormeio da Fundagao Cultural Palmares
para populacdes de Remanescentes de Quilombos; por meio do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) para assentados da
reforma agraria, entre outros.

Os beneficidrios consumidores, por sua vez, sao os individuos em
situagdo de mseguranca alimentar e nutricional, bem como aqueles atendidos
pela rede socioassistencial do Pais ou pelos equipamentos de alimentacdo e
nutrigdo (restaurantes populares, cozinhas comunitarias e bancos de alimentos).
Essas stituicoes, para serem beneficiarias do PAA, devem procurar as
Unidades Executoras do Programa ou os grupos da agricultura familiar e
articular projetos junto as Unidades Executoras.

4.5 Gestao do Programa de Aquisicio de Alimentos

A gestdo do PAA apresenta significativa transversalidade entre os
entes federados, na qual participam o governo federal, estados, Distrito Federal
e municipios. Sua execugao ¢ possivel por meio dos seguintes instrumentos:
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a) assinatura de convénios entre estados, Distrito Federal e
municipios com o MDS (método vigente entre 2003 e 2012);

b) assinatura de Termo de Adesdo a partr de 2012, em
consonancia com o disposto na Lei n® 12.512/2011,
regulamentada pelo Decreto n°® 7.775/2012

A partir de 2012, com a possibilidade de assinatura de Termo de
Adesao, o modelo de operagao do Programa segue o seguinte fluxo:

1) solicitacdo de senha para acessar ao Sistema do Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (SISPAA);

2) assinatura de Termo Adesao;

3) pactuacdo de valores e metas entre os entes (estados,
municipios e consorcios publicos) e o MDS;

4) publicagdo de portaria ministerial propondo valores e metas
fisicas;

5) aceite por parte dos entes do Plano Operacional;

6) pactuagao local;

7) cadastramento da Proposta no SISPAA;

8) aquisi¢cao e distribuicao de alimentos;

9) pagamento de Fornecedores e Apoio Financeiro aos
Executores.

Importante ressaltar que a assinatura do Termo de Adesdo, com
vigéncia de 5 anos, ndo diz respeito ao aporte de recursos para estados e
municipios, mas apresenta informagdes gerais da pactuagdo, com o0s
compromissos de cada participe. Existem quatro modelos de adesdo de acordo
com as Unidades Executoras:
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a) Unido — estado ou Distrito Federal,

b) Unido — Estado ou Distrito Federal com participacdo de
entidade da administracao indireta;

¢) Unido — Municipio ou Consorcio Publico; e

d) Unido — Estado — Municipio ou Consorcio.

As metas do PAA constam de Planos Operacionais Anuais,
propostos pelo MDS e ratificados pelas Unidades Executoras, de acordo com
0s seguintes passos:

1) Apdsa publicagdo do Termo de Adesao, a Unidade Executora
elabora propostapreliminar de participacdo (preenchimento da
Ficha Preliminar de Levantamento da Demanda);

2) O MDS avalia a demanda do conjunto de executores, observa
a dotacdo or¢amentaria disponivel e publica portaria
ministerial que define valores e metas de execucao; e

3) A Unidade Executora distribui os recursos para execugao por
trimestre, com revisdo dos montantes € metas pactuadas ao
longo do ano (4 janelas), redistribuindo a destinacdo dos
recursos em funcao da execucao.

No ambito local, a Pactuacdo ¢ feita por meio do ja mencionado
Sistema de Informag¢ao do PAA. Essa atividade consiste:

a) na insercao das entidades (CNPJ obrigatorio) aptas a receber
alimentos ¢ os beneficiarios fornecedores de alimentos (ou
organizagoes de fornecedores);

b) no envio para geragdao dos cartdes de pagamento;

c) nainser¢do de produtos, suas quantidades e precos;

d) na vinculagdo em uma “Proposta de Participagao” e assinatura
de termo de compromisso com os fornecedores.
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As estruturas publicas de recebimento de alimentos (Centrais de
Recebimento e Distribuigdo, pontos volantes de coleta de alimentos ou
estruturas congéneres) sao aproveitadas ao longo da etapa da Aquisicdo e
Entrega de Alimentos. A verificacdo da qualidade dos alimentos ¢ realizada no
momento do recebimento desses por meio de “Termo de Recebimento e
Acettabilidade”. J& a distribuicdo ¢ responsabilidade da propria Unidade
Executora do Programa, que a realiza a entidades da rede socioassistencial, ou
creches, hospitais, equipamentos publicos de alimentagdo e nutricdo, entre
outros.

Com base nas informac¢des mnseridas no SISPAA, a Unido realiza
o pagamento aos fornecedores de modo direto, por meio de instituigao
financeira oficia. A Unido também realiza aos Executores repasses
condicionados a execug¢do das agdes de implementacdo do Programa,
contribuindo para arcar com os custos de operacionalizagdo das metas
acordadas no Plano Operacional.

4.6 Historico de Execucio do Programa de Aquisicao de Alimentos

Nos seus primeiros anos de existéncia, o PAA apresentou
progressivo aumento tanto nos recursos alocados para sua execugao, quanto no
namero de beneficiarios atendidos. A Tabela a seguir demonstra esses numeros
para o periodo de 2003 a 2010:
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Tabela 4: Recursos aplicados e familias atendidas pelo PAA entre 2003 e

2010:
Recursos N°. de Aegr. )
Periodo Aplicados -R$ Fam. i Pessc-tas A.ll]il.‘l.l-l‘ntOE
e . Atendidas Adgquiridos (t)
em (Milhdes) Participantes
Geral 2003 R$144,92 42.077 226414 135.804
Geral 2004 R$180,00 68.576 4.261.462 339.925
Geral 2005 R$333,06 87.292 6.450.917 341.755
Geral 2006 R$492,09 147 488 10.700.997 466.337
Geral 2007 R$461,06 138.900 14.512 498 440.837
Geral 2008 R$509,47 168.548 15.407.850 403.155
Geral 2009 R$591,03 137185 13.028.986 509.955
Geral 2010 R$680,75 155.166 18.875.174 462.429
Total Geral R$3.392,37 - - 3.100.258
Media qd::n':lhmm - 149.950 15.456.127 -
Fonte: Leite, CONAB, Estados e Municipios conveniados. Disponivel em

http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/documentos/BALANCO%20DE%20A VA LIA CAQ%?2
0GRUPO%20GESTOR%20D0%20PA A%20versao%2024-02-11.pdf. Acesso em 14/11/2018.

Quando analisados os valores orgamentarios, financeiros e
execuc¢do dos recursos do PAA a cada ano pelo MDS e antigo MDA, chegam-
se aos seguintes graficos:
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Grafico 1: Valores or¢camentarios, financeiros e execucao dos recursos do
PAA a cada ano pelo MDS (em RS milhoes)
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Grafico 2: Valores or¢camentarios, financeiros e execuc¢io dos recursos do
PAA a cada ano pelo MDA (em RS milhées)
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Mais recentemente, contudo, o PAA tem experimentado
progressivo declinio em suas execugdes or¢amentarias, o que influencia
diretamente no nimero de familias atendidas e, portanto, na propria eficacia do
Programa. Em nota técnica!® publicada pelo Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA), Valadares e Souza (2015) constatam que, entre 2012 e 2013,
houve a diminuicdo de 49,8% no ntimero total de produtores familiares que
participam como beneficiarios fornecedores do programa — de 192,4 mil em
2012 para 96,5 mil em 2013 —, e uma baixa de 47,2% dos recursos nele
investidos — de R$ 839,2 milhdes para R$ 442,7 milhdes no mesmo periodo.

O referido declinio, contudo, concentrou-se nas modalidades
Conab, cujos recursos cairam 62% em relagdo a 2012 — de R$ 586,5 milhoes
para RS 224,5 milhdes —, a0 mesmo tempo que houve redugdo do numero de
fornecedores a apenas 40,8 mil, menos de 1/3 do total de 128,2 mil, registrado
em 2012. As referidas informagdes estdo disponiveis na tabela a seguir:

Tabela 5: Numero de agricultores fornecedores e total de recursos
investidos no PAA, 2012 e 2013

2012 2013
Modalidades Agricultores | Total de recursos | Agricultores | Total de recursos
fornecedores (R%) fornecedores (R%)
PAA CONAB 1 28.204 ARG.56T.130,50 408606 224.517.124 45
PAA Estadual 18.733 35.318.656,43 21,4006 TOO95. 107,08
PAA Municipal 17.192 3.627.492 48 14.210 40.146.871,09
PAA Estadual + Municipal 35945 114.946.149 35.616 111.141.978
PAA Leite 28.254 137.704.717 97 20051 107.044.299 23
Total 192.493 839.217.997 96.533 442.703.402
Fonte: PAA Data. Disponivel em

http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/151215 nt disoc 2l.pdf. Acesso em
14/11/2018.

19 Disponivel em http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/151215_nt_disoc_21.pdf.
Acesso em 14/11/2018.
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4.7 Analise do Programa de Aquisicio de Alimentos

a) Transparéncia

Como demonstrado, o PAA apresenta significativa
transversalidade em seu planejamento e sua execugdo. Tal caracteristica
contribui para que o Programa também conte com a participacdo social nesse
processo, inclusive no controle das agdes do programa por meio do Conselho
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) no ambito nacional, estadual
e municipal.

Caso o Estado ou Municipio ndo tenha mstalado o Consea, as
atividades de controle junto ao PAA podemser realizadas pelos Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentivel ou os Conselhos de Assisténcia Social
locais, composto por representantes da sociedade civil. O PAA ainda possibilita
a participacao social em seu Comité que tanto assessora o Grupo Gestor, como
acompanha a propria execucao do Programa.

b) Planejamento e previsdo or¢camentaria

O planejamento e organizacdo do PAA sdo realizados por um
Grupo Gestor (GGPAA), 6rgao colegiado de carater deliberativo e formado por
representantes dos seguintes ministérios € secretarias: a) Ministério do
Desenvolvimento Social; Secretaria Especial de Agricultura Familiar; b)
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; c¢) Ministério do
Planejamento; d) Ministério da Fazenda; e ) Ministério da Educacao.

O Programa de Aquisicao de Alimentos ¢ financiado por dotagdes
orcamentarias do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da
pasta responsavel pela agricultura familiar (atualmente Secretaria Especial da
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario, bem como do Ministério
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — para as atividades da Conab.

SF/18341.44718-02



44

Desde a publicagdo do Decreto n° 7.775, de 2012, oOrgaos,
entidades ou instituicdes da administragdo direta ¢ indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios também sdo autorizados a utilizar
dotacdo orcamentaria propria para a aquisicdo de produtos, o que representa
importante fonte de recursos para o Programa.

¢) Processo de selecao dos participantes

Os beneficiarios fornecedores do PAA, para serem selecionados,
devem estar inscritos no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) daReceita Federal
do Brasil do Ministério da Fazenda, e ter a Declaragcao de Aptidao ao PRONAF
(DAP) — qualquer um dos titulares da DAP pode participar do PAA, tendo a
Unidade Familiar como limite de participacao.

De modo geral, a Unidade Executora deve adquirir produtos de
beneficiarios fornecedores que residam em seu territorio, havendo casos
excepcionais em que se adquirem produtos de beneficiarios de outras
localidades. Destaca-se, contudo, que em todos os casos a Unidade Executora
deve observar as seguintes prioridades: adquirir os alimentos de produtores do
proprio municipio que aderiu ao PAA; dar preferéncia aos agricultores
pertencentes aos publicos prioritarios (mulheres, povos e comunidades
tradicionais, assentados, quilombolas e indigenas).

Os procedimentos e critérios usados no processo de selecao devem
ser apresentados e discutidos com a mstancia de controle social no Programa.
Um dos critérios bastante observado nesse processo diz respeito a verificagcao
se os alimentos fornecidos pelos potenciais beneficiarios sdo de produgdo
propria e se atendem a parametros de qualidade.
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A maior parte das informagdes dos beneficiarios selecionados ja
estd disponibilizada no SISPAA, com base em informacgdes previamente
cadastradas no banco de dados da DAP. Apds a aprovagdo da proposta pelo
MDS, as informacdes de cadastro dos fornecedores sdo enviadas para o Banco
do Brasil, o qual viabiliza a geragdao de cartdoes de beneficiario fornecedor do
PAA, medida necessaria para o pagamento do Programa.

d) Modalidades do PAA

O PAA ¢ executado por meio das seguintes modalidades: 1)
compra com doacdo simultinea; 2) compra direta; 3) apoio a formacao de
estoques; 4) incentivo a produg¢do e ao consumo de leite; 5) compra
mstitucional; 6) Aquisicao de Sementes. Apresentam-se, abaixo, 0s seguintes
quadros-resumo dessas modalidades, elaborados com base nas informagdes de
cartilha?® publicada pelo antigo Ministério do Desenvolvimento Agrario — o
quadro sobre a Modalidade Aquisicao de Sementes foi elaborado com base em
informagodes disponiveis na pagina do MDS na internet?':

20 Disponivel em
http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user_arquivos_64/CARTILHA PAA_FINAL.pdf. Acesso
em 12 de novembro de 2018.

2! Disponivel em http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-
e-acesso-a-agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Tabela 6 — Modalidade Compra com doacao simultinea

Objetivos

A Compra com Doacdo Simultanea tem como finalidade o
atendimento de demandas locais de suplementacdo alimentar,
promovendo o Direito Humano a Alimentacdo Adequada. A
Modalidade incentiva que a producdo local da agricultura familiar
atenda as necessidades de complementagdo alimentar das entidades
da rede socioassistencial, dos equipamentos publicos de
alimentagdo e nutricdo  (Restaurantes Populares, Cozinhas
Comunitarias e Bancos de Alimentos) e, em condigdes especificas
definidas pelo Grupo Gestor do PAA, da rede ptblica e filantropica
de ensmo.

Alimentos
adquiridos

Produtos alimenticios proprios para o consumo humano, incluindo
alimentos pereciveis e caracteristicos dos habitos alimentares
locais. Podem estar “in natura” ou processados. Os alimentos
devem ser de produgdo propria dos agricultores familiares e devem
cumprir os requisitos de controle de qualidade dispostos nas normas
vigentes.

Como funciona

Esta Modalidade ¢ executada apenas com recursos do MDS, que
pode utilizar trés tipos de instrumentos para sua implementagao: ¢
Parcerias estabelecidas por meio do Termo de Adesdo, com estados,
Distrito Federal, municipios ou consorcios publicos de municipios,
e

* Formalizacdo de Termo de Cooperagdo com a Conab. Quando a
modalidade ¢ executada por estados, e consorcios os agricultores
podem vender, individualmente, até R$ 4.500,00 (quatro mi e
quinhentos reais) porunidade familiar/ano. Se fornecerem por meio
de organizagdes, o limite passa a ser de até R$4.800,00 (quatro mil
e oitocentos reais) por unidade familiar/ano. Os agricultores
entregam os alimentos em uma Central de Distribuicdo, onde sdo
pesados e separados para serem doados.

Fonte: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-e-acesso-a-

agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Tabela 7 — Modalidade Compra direta

Objetivos A Compra Direta tem como finalidade a sustentacdo de precos de
uma pauta especifica de produtos definida pelo Grupo Gestor do
PAA, a constituicdo de estoques publicos desses produtos e o
atendimento de demandas de programas de acesso a alimentacao

Alimentos Dentre os produtos adquiridos pela modalidade estdo: arroz, fejao,

adquiridos milho, trigo, sorgo, farinha de mandioca, farnha de trigo, leite em

p6 integral, castanha de caju, castanha-do-brasil e outros que
venham a ser definidos pelo Grupo Gestor do PAA. Os alimentos
devem ser de produgdo propria dos agricultores familiares e devem
cumprir os requisitos de controle de qualidade dispostos nas normas
vigentes.

Como funciona

Para execu¢do dessa modalidade, os Mimistérios do
Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome (MDS) e do
Desenvolvimento Agrario (MDA) repassam, por meio de Termos
de Cooperacao, recursos financeiros para a Companhia Nacional de
Abastecimento  (Conab), responsavel pela operacionalizacdo. A
Compra Direta permite a aquisicdo de produtos até o limite anual
de R$ 8.000,00 (oito mil reais) por unidade familiar, e é acessada
mndividualmente. Quando o preco de mercado de algum dos
produtos amparados pela modalidade esta abaixo do seu preco de
referéncia, a Conab divulga amplamente na regido afetada que
mstalara um Polo de Compra (Unidade Armazenadora propria ou
credenciada, deposito ou outro local indicado pela Conab), para
onde os agricultores familiares interessados se deslocam de posse
de seus produtos bem como da documentacao exigida.

A Conab analisa a documentacdo e providencia a classificagdo do
produto. Se tudo estiver em conformidade com as exigéncias, emite
nota fiscal de aquisicdo. Os produtos passam a compor os estoques
publicos que sdo gerenciados pelo Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento - MAPA, em articulagdo com o MDA ¢
o MDS. Quando constituidos por alimentos adquiridos com
recursos do MDS, os estoques devem ser prioritariamente doados,
podendo ser vendidos somente em casos excepcionais, mediante
autorizacdo do Ministério. Esses alimentos tém sido utilizados
especialmente para compor as cestas distrbuidas a grupos
populacionais especificos.

Fonte: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-e-acesso-a-

agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Tabela 8 — Apoio a formacio de estoques

Objetivos

O Apoio a Formacdao de Estoques tem como finalidade apoiar
financeiramente a constituicdo de estoques de alimentos por
organizacdes da agricultura familiar, visando agregacdo de valor a
producdo e sustentacdo de precos. Posteriormente, esses alimentos
sdo destinados aos estoques publicos ou comercializados pela
organizagdo de agricultores para devolucdo dos recursos financeiros
ao Poder Pblico.

Alimentos
adquiridos

Produtos alimenticios da safra vigente, de producdo prépria dos
agricultores familiares e que cumpram os requisitos de controle de
qualidade dispostos nas normas vigentes.

Como funciona

Para execucdo dessa modalidade, os Ministérios  do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e do
Desenvolvimento Agrario (MDA) repassam, por meio de Termos
de Cooperacgao, recursos financeiros para a Companhia Nacional de
Abastecimento - Conab, responsavel pela operacionalizagdao. Ao
identificar a possibilidade de formacdo de estoque de determmado
produto, a organizacdo de agricultores envia uma Proposta de
Participagdo a Conab. A Proposta deve conter a especificagdo do
produto, sua quantidade, o preco proposto, o prazo necessario para
a formacdo do estoque e os agricultores a serem beneficiados. Com
a aprovacao da Proposta, a organizacao emite a Cédula de Produto
Rural (CPR-Estoque) e a Conab disponibiliza o recurso para que a
organizagdo compre a producdo dos seus agricultores familiares,
beneficie os alimentos e os mantenha em estoque proprio. A CPR-
Estoque tem prazo de vencimento de 12 meses, devendo ser quitada
pela organizagdo ao final desse prazo. Quando a operagdo ¢ feita
com recursos do MDS, o pagamento deve ser feito em produtos, ou
seja, a organizagdo deve entregar para os estoques pubicos parte dos
alimentos beneficiados. Quando a operagdo ¢ feita com recursos do
MDA, o pagamento da CPR ¢ feito financeiramente, ou seja, a
organizacdo deve vender o alimento beneficiado no mercado
convencional e devolver a Unido o recurso que lhe foi repassado
pela Conab, acrescido de encargos de 3% (trés por cento) ao ano. O
limite financeiro de participagdo ¢é de R$ 8.000,00 (oito mil reais)
por unidade familiar/ano. O valor total ndo pode ultrapassar R$ 1,5
milhdo por cada organizacdo/ano.

Fonte: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-e-acesso-a-

agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Tabela 9 — Modalidade Incentivo a Producao e ao Consumo de Leite

Objetivos

O PAA Leite tem como finalidade contribuir com o aumento do
consumo de leite pelas familias que se encontram em situacao de
inseguranca alimentar e nutricional e também incentivar a produgdo
leiteira dos agricultores familiares.

Alimentos
adquiridos

A modalidade adquire leite de vaca e também de cabra, que deve
ser de producdo propria dos agricultores familiares e deve cumprir
os requisitos de controle de qualidade dispostos nas normas
vigentes.

Como funciona

Esta modalidade ¢ executada pelos estados do Nordeste ¢ Minas
Gerais (Regido Norte). As Unidades Executoras contratam
laticinios que serdo responsaveis por recepcionar, coletar,
pasteurizar, embalar e transportar o leite para os pontos de
distribuicdo, locais pré-definidos onde as familias beneficiadas
retram sua cota didria de leite. O agricultor familiar fornecedor
deve entregar sua producdo diaria de leite no laticinio contratado
mais proximo da sua propriedade ou depositar o produto em tanques
de resfriamento, de onde serd coletado pelo laticinio em caminhdes
adequados para o transporte. Para participar do PAA Leite, o
agricultor familiar deve seguir as seguintes exigéncias: possuir
Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP), produzir no maximo 150L
de leite/dia e ter comprovante de vacinacao dosanimais. O produtor
pode receber pela venda de seu produto até R$ 4.000,00 (quatro mil
reais) por unidade familiar/semestre, diferente das demais
modalidades nas quais o limite ¢ anual. Caso este valor ndo seja
utilizado totalmente no semestre, ndo podera ser compensado no
semestre seguinte. O valor do litto de leite pago ao produtor ¢
prefixado de acordo com metodologia definida pelo Grupo Gestor
do PAA. As familias que recebem o leite sdo selecionadas pela
Unidade Executora e devem preencher no minimo os seguintes
critérios: ter renda per capita de até meio salario miimo e possuir,
dentre os membros

da familia, criancas de 2 a 7 anos de idade, nutrizes até seis meses
apods o parto, gestantes ou idosos a partir de 60 anos de idade. Para
outros casos, ¢ preciso autorizagdo do Conselho Estadual de
Seguranga Alimentar e Nutricional Em geral, cada familia
beneficiada recebe 1 litro de leite por dia. Para as familias com mais
de um membro que preencha aos critérios acima mencionados,
poderao ser distribuidos até dois litros de leite.

Fonte: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-e-acesso-a-

agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Tabela 10 — Modalidade Compra institucional

Objetivos

A Modalidade Compra Institucional foi uma mnovacdo do Decreto
n® 7.775/2012. Sua finalidade ¢ garantir que estados, Distrito
Federal e municipios, além de orgdos federais também possam
comprar alimentos da agricultura familiar, com seus proprios
recursos financeiros, dispensando-se a licitagdo, para atendimento
as demandas regulares de consumo de alimentos. Poderao ser
abastecidos  hospitais, quartéis, presidios, restaurantes
universitarios, refeitdrios de creches e escolas filantropicas, entre
outros.

Alimentos
adquiridos

Produtos alimenticios proprios para o consumo humano, incluindo
alimentos pereciveis e caracteristicos dos habitos alimentares
locais. Podem estar “in natura” ou processados. Os alimentos
devem ser de produgdo propria dos agricultores familiares e devem
cumprir os requisitos de controle de qualidade dispostos nas normas
vigentes.

Como funciona

Ap6s adefinicdo da demanda, o 6rgdo comprador elabora Edital de
Chamada Publica, que deve ser divulgado em locais de facil acesso
a organizacdes da agricultura familiar. As organizagdes da
agricultura familiar elaboram suas propostas de venda de acordo
com os critérios da Chamada Publica. O 6rgdo comprador habilita
as propostas que contenham todos os documentos exigidos no edital
e precos de venda dos produtos compativeis com o mercado. O
orgdo responsavel pela compra realiza, no minimo, trés pesquisas
no mercado local ou regional. Para produtos orginicos ou
agroecologicos, caso ndo tenha como fazer pesquisa de prego, €
possivel o acréscimo em até 30% do valor do produto em relacdo
ao preco dos produtos convencionais.

O comprador e o fornecedor assinam o contrato que estabelece o
cronograma de entrega dos produtos, a data de pagamento aos
agricultores familiares e todas as demais clausulas de compra e
venda. O micio da entrega dos produtos deve atender ao
cronograma previsto e os pagamentos sio realizados diretamente
aos agricultores ou suas organizacdes. Seu limite fnanceiro por
unidade familiar/ano € R$ 8.000,00 (oito mil reais), independente
dos fornecedores participarem de outras modalidades do PAA e do

Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).

Fonte: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-e-acesso-a-

agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Tabela 11 — Modalidade Aquisicao de Sementes

Objetivos

A modalidade permite que a Companhia Nacional de
Abastecimento compre sementes de organizagdes da agricultura
familiar detentoras da Declaracdo de Aptidio ao Pronaf, para
destinagdo a agricultores familiares, conforme demanda de 6rgios
parceiros. Esta modalidade tem por objetivo de garantir a produgao
de alimentos sauddveis, promover a seguranca alimentar e
nutricional das familias e possibilitar a geracdo de renda para os
agricultores familiares.

Produtos
adquiridos

Sementes

Como funciona

Podem fornecer sementes para o PAA as organizacdes da
agricultura familiar que possuam Declaragdo de Aptidao ao Pronaf.
As sementes adquiridas pelo PAA devem cumprir as normas
vigentes de certificagdo ou cadastro da cultivar. Podem ser
adquiridas sementes convencionais ou locais, tradicionais ou
crioulas. E vedada a aquisicio de sementes geneticamente
modificadas por meio desta modalidade.

Podem receber as sementes os agricultores familiares que tenham
Declaragao de Aptiddo ao Pronaf. Sdo priorizadas as familias de
agricultores familiares inscritos no Cadastro Unico, mulheres,
assentados, povos indigenas, quilombolas e demais povos e
comunidades tradicionais.

Agricultores familiares que desejam receber sementes, devem
apresentar demanda ao seu respectivo Orgdo parceiro.

Organizagdes da agricultura familiar interessadas em vender
sementes, devem procurar a Conab e os 0rgdos parceiros, com 0
objetivo de conciliar a oferta com a demanda.

Fonte: http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-servicos/gestor/alimentacao-e-acesso-a-

agua/sementes. Acesso em 13/11/2018.
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Cumpre mencionar que o Congresso Nacional tem estado atento
as suas responsabilidades institucionais no sentido de aprimorar as modalidades
supracitadas. A titulo de exemplificagdo, cumpre mencionar que tramita nesta
casaparlamentar o Projeto de Lei n° 6.901-B, de2017, do (PLS n°® 186, de 2015,
na origem), do Senador CASSIO CUNHA LIMA, que altera o art. 17 da Lei
n°12.512,de 14 deoutubrode 2011, a fim de estabelecer limite para aquisi¢do
de leite no ambito do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos — PAA. Em breve
sintese, o projeto, cuja emenda da Camara dos Deputados se encontra na
Comissao de Agricultura e Reforma Agraria sob minha relatoria, visa a garantir
a compra de determinada quantidade de leite diaria por produtor, de modo a
aprimorar sua capacidade de geracao de renda.

4.8 Focalizacio e Articulacio do Programa de Aquisicao de Alimentos
com outros programas

As analises realizadas constataram que a focalizagdao e a cobertura
do PAA ainda ¢ muito desigual entre os municipios brasileiros, dadas suas
diferencas estruturais. Nesse contexto, faz-se necessario aprimorar a
capacidade de identificar e selecionar seu publico-alvo, conforme o perfil de
cada regiao do Pais.

Uma das medidas a serem tomadas para a superagao dos desafios
ora mencionados diz respeito ao estabelecimento de mecanismos que
promovam representagao regional mais fidedignas das agdes do Programa. No
que diz respeito ao monitoramento, por exemplo, esse deve ser realizado de
modo mais eficaz no nivel regional, afim de possibilitar a identificagdo de areas
de intervencao especificas. O aprimoramento do fluxo regular de informagdes
entre os tomadores de decisdo nos trés niveis de governo ¢ outra medida
importante para aprimorar a focalizagdo do Programa.

Outra informacao destacada no artigo em tela diz respeito ao fato
de que as modalidades do PAA, especialmente a de Compra Institucional,
contribui para a geragao de renda, para a sustentagao de precos aos pequenos
produtores e para a garantia da seguranca alimentar e nutricional de familias
pobres e extremamente pobres.

SF/18341.44718-02
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No lado da oferta, tais caracteristicas demonstram ser importante
a articulacdo do PAA com outros programas sociais, sobretudo com aqueles
destinados a inclusdo produtiva de seus beneficiarios, a exemplo daqueles que
promovem a ofertam assisténcia técnica e extensdo rural a esse publico. No
lado da demanda, a articulacdo com programas que viabilizam o acesso de
servigos publicos de satde e educagdo apresentam potencial ndo apenas para
garantir 0s minimos necessarios a boa qualidade de vida de cidadaos
hipossuficientes no curto prazo, mas, no longo prazo, para romper o ciclo
intergeracional da pobreza caracteristico dessa populagao.

4.9 Sintese da Audiéncia Publica sobre o Programa de Aquisicao de
Alimentos

Para instru¢do da avaliacao do PAA, realizou-se, em 5 de junho
de 2018, Audiéncia Publica no ambito da Comissdo de Agricultura e Reforma
Agraria (CRA) do Senado Federal. Apresenta-se, a seguir, sintese das
principais informagdes mencionadas nessa audiéncia.

O representante da Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social (SESAN/MDS), senhor
José Paulo de Almeida, iniciou sua apresentacdo apresentando os objetivos do
PAA, especificou as modalidades e apresentou os grandes numeros do
Programa.

SF/18341.44718-02
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Figura 10 — Objetivos do PAA
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Fonte: Apresentagdo do representante da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social (SESAN/MDS) em audiéncia publica da Comissdo de
Agricultura ¢ Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.
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Figura 11 — Sintese das modalidades do PAA
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Fonte: Apresentagdo do representante da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social (SESAN/MDS) em audiéncia publica da Comissdo de
Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.
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Figura 12 — Sintese das modalidades do PAA
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Fonte: Apresentagdo do representante da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social (SESAN/MDS) em audiéncia publica da Comissao de
Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em20/11/2018.

Figura 13 — PAA em numeros (2003 a 2017)
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Fonte: Apresentagdo do representante da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social (SESAN/MDS) em audiéncia publica da Comissdo de
Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em 20/11/2018.
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Em seguida, descreveu o papel do Estado, do Municipio no
funcionamento do Programa, que conta com a integralidade de recursos
federais, com a fiscalizacao do MDS, do Estado ¢ do proprio Municipio, e
aprofundou-se no desafio orcamentario do Programa.

Figura 14 — Desafios orcamentarios do PAA
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Fonte: Apresentacdo do representante da Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional do Ministério do Desenvolvimento Social (SESAN/MDS) em audiéncia publica da Comissdo de
Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018. Disponivel em
http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso em 20/11/2018.

O Diretor de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural da
Subsecretaria de Agricultura Familiar da Secretaria Especial de Agricultura
Familiar ¢ do Desenvolvimento Agrario (SEAD), senhor Rodrigo Puccini
Venturi, esclareceu que o grande desafio da Secretaria seria ensinar os
produtores ou agricultores familiares a trabalharem na contratagdo de compras
publicas, atuar na disponibilizacao do orcamento e divulgar das modalidades a
agricultura famihar.
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Assim, além do desafio da formacdo dos agricultores, nos anos
recentes, reitera-se a informacdo de que a queda do orgamento do programa
tem sido um grande obsticulo ao aprimoramento da politica publica de
estocagem do segmento. Segundo o representante da Seade, neste ano, o
orgamento era de R$ 54,7 milhdes; s6 que depois de remanejamentos, restou
apenas R$ 9,7 milhdes para o PAA Estoque. Mesmo, nesse contexto, o
representante informou que a Secretaria ira tentar atender 100 mil familias no
Programa.

Superintendente de Suporte a Agricultura Familiar da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB), senhora Kelma Christina Melo dos
Santos Cruz, iniciou sua apresentagdo com a apresentagao do problema do
orcamento do PAA e esclareceu que o decréscimo do orcamento causara
impacto direto no numero de familias que fornecem alimentos para o PAA, que
sdo agricultores familiares participantes das diversas categorias sociais, com
publico prioritario centrado em povos indigenas, comunidades quilombolas e
extrativistas, assentados da reforma agraria, mulheres trabalhadoras rurais.

Figura 15 — Execucido or¢camentaria do PAA-CONAB - 2010 a 2017
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Fonte: Apresentacdo darepresentante da Companhia Nacional de Abastecimento (CONA B)
em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agriria do Senado Federal, realizada em
5/6/2018. Disponivel em http://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso
em 20/11/2018.
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Figura 16 — Historico das Operacoes (2010 a 2017)
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o
Periodo Apl?:::::rn?sem I\I‘!;'m[:rijae:: SEeE LT 5 Alin:u?ntos
RS (milhoes) Participantes Recebedoras Adquiridos (t)

2010 379,74 94,393 17.744 226.010
2011 451,04 106.600 17.722 285.641
2012 586,57 128.804 17.988 297.610
2013 224,52 41.412 4.449 123.706
2014 338,00 51.228 3.968 178.603
2015 287,52 38.794 2.829 135.023
2016 197,58 29.318 2.619 88.120
2017 124,71 18.688 1.092 44.408
Total 2.589,66 - - 1.379.122

Fonte e elaboracéo: Gecaf/Supaf/Dipai

Fonte: Apresentacdo darepresentante da Companhia Nacional de Abastecimento (CONA B)
em audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em
5/6/2018. Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307. Acesso
em 20/11/2018.

Em seguida, abordoua questao do acompanhamento e gestao dos
projetos, ressaltando que um Plano Nacional de Fiscalizagdo vem sendo
implantado com muitas melhorias para a execugdo o que permitiu corre¢do de
rumos na condugao dos projetos, a apuragao das irregularidades e das eventuais
disfungdes, bem como aplicagdo de penalidades e medidas corretivas.

A representante da Conab destacou, no ambito do controle e
punicdo, que as medidas corretivas, que vao desde a aplicagdo de penalidade,
suspensoes, multas, cancelamentos, devolugao de recursos até outras medidas
mais contundentes, possibilitam a organizacao do trabalho do Governo Federal,
sempre tendo em consideragao que existe uma gradagao no processo conforme
atuacdo do agente e que o processocomo um todo representa um aprendizado
conjunto para correcao de rumos, nao sendo raro as organizagdes se tornarem
capazes de atender as recomendagdes e essas demandas do Programa. As
principais medidas adotadas recentemente estdo resumidas a seguir:
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2012: Plano Nacional de Fiscalizagdo das Operagdes, apuracao
das wrregularidades verificadas e adogdao de medidas corretivas;

2013: Inicio da Atualizagdo Normativa;

2014: Visitas Técnico-orientativas de Acompanhamento e Gestdo
dos Projetos;

2015: Cruzamento on line com a base de DAPs da SEAD e
obrigatoriedade de uso do PAAnet Entregas que descentraliza o
fornecimento dos dados das entregas dos produtos;

2016: Adocao de critérios para alocagdo dos recursos entre 0s
Estados;

2017: Normatizagdo das compras de produtos processados,
beneficiados e industrializados;

Avaliacdo do PAA e claboracdo de indicadores para
monitoramento;

2018: Inicio da interligacdo do SigPAA com o SICAN —Sistema
de Cadastro Nacional de Produtores Rurais, Publico do PAA,
Cooperativas, Associagdes e Demais Agentes.

Apo6s questionamento do Presidente da CRA, Senador IVO
CASSOL, a representante da Conab explicou, em linhas gerais, o plano de
distribuicdo de semente, que especifica o periodo de plantio, a variedade, e
também o papel do responsavel técnico, que ¢ o Estado, que conhece a regido
€ que vai ser capaz, ao fim, de delimitar toda a questdo técnica de plantio. O
Senador WALDEMIR MOKA esclareceu que ha duas limitagdes:
primeiramente, o or¢amento que precisa ser informado previamente; e, em
segundo lugar, cada Estado precisa saber ademanda especifica e qual a semente
ird necessitar. Por fim, a representante da Conab esclareceu que a modalidade
Aquisicao de Sementes € limitada a 5% do orcamento do PAA.

O Drretor da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), senhor Hugo Chudyson Araujo Freire, iniciou sua apresentacao
explicando que iria falar de alguns trabalhos realizados mais especificamente
no PAA, Compra com Doagdo Simultinea, e basicamente a motivacao da
realizacdo dos trabalhos, as constatagdes, as deliberagdes e as proximas etapas.
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A andlise do programa Compra com Doagdo Simultdnea, no
periodo de 2013 a 2017, operacionalizado pela Conab, mostrou utilizagdo de
RS 3,6 bilhdes, e, num outro trabalho, onde se analisou o0 PAA como um todo,
todas as modalidades, o valor estudado foi de R$ 6,8 bilhdes.

Segundo o representante do TCU, dois motivos para andlise do
PAA: materialidade e relevancia. Dentre todos os objetivos previstos para o
programa, dois se ressaltam, que sdo o incentivo a agricultura familar, e a
promoc¢ao e o acesso a alimentagdo, que tem a ver com seguranga alimentar.

Trés topicos foram abordados em profundidade pelo representante
do TCU: auditoria de conformidade, realizada entre 2013 e 2017; auditoria
operacional realizada na Conab, especificamente sobre Compra com Doagao
Simultinea em 2017; e, identificacdo de problema dentro da DAP, que ¢ a
Declaragao de Aptidao ao Pronaf.

Os principais problemas apurados nas auditorias foram apontados
pelo TCU: a) a distribuicdo de recursos, em que uma auséncia de crit€rios
objetivos leva, muitas vezes, a um agravamento de diferencas regionais e que
vém a comprometer uma das finalidades do proprio programa que ¢ incentivar
a agricultura familiar; b) a promog¢ao de acesso a alimentacdo, em que nao
necessariamente o programa esta garantindo a seguranga alimentar para quem
mais depende dela.

Analisando a auditoria de 2017, no PAA Compra com Doagao
Simultanea, o TCU constatou que quase 10% dos beneficiarios estavam em
desconformidade com os critérios, com potencial prejuizo de R$ 96 milhdes.
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Figura 17 — Regularidade de beneficiarios do PAA
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Fonte: Apresentacdo da representante da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
audiéncia publica da Comissdo de Agricultura ¢ Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018.
Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307.  Acesso em
20/11/2018.

Comesses achados, o TCU fez duas deliberagdes: 1) que a Conab
especificamente, fortaleca, implemente controles adicionais, que sio
controles no programa, nio na DAP; e ao MDS, a Conab e ao grupo gestor
do PAA, que desenvolvam, regulamentem e apliquem critérios de alocacao
de recursos entre Estados; 2) que a Sead estabeleca procedimentos para
validacao das informac¢des apresentadas na emissao da DAP, porque sao
informacées declaratorias, a exemplo do cruzamento de dados com as
bases de dados dos sistemas governamentais e dos proprios programas da
agricultura familiar.

De acordo com o TCU, o PAA tem valores aplicados nesse
periodo de quase R$ 7 bilhdes, e, colocando os critérios que foram trazidos
pelas auditorias, identificou-se quase R$ 480 milhdes de valores em risco para
unidades familiares pessoas fisicas, e R$ 207 milhdes para pessoas juridicas.

SF/18341.44718-02



63

Figura 18 — Controles insuficientes na emissao da DAP em 11 programas

Controles insuficientes na emissao da
DAP em 11 programas
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Fonte: Apresentacdo da representante da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
audiéncia publica da Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018.
Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307.  Acesso em
20/11/2018.

O representante do TCU esclareceu, também, que estd em
desenvolvimento um paimnel da agricultura familiar, com os dados de 11
programas € os critérios que apresentam elementos de indicios de risco; ou seja,
uma possivel desconformidade dos beneficiarios, perscrutando a DAP como
porta de entrada da politica publica.

O Secretario de Politica Agricola da Confederagao Nacional dos
Trabalhadores Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAQG),
senhor Antoninho Rovaris, esclareceu que o PAA ¢ uma via de mdo dupla, na
qual se promove melhoria de condi¢cao derenda e de vida daquelas pessoas que
estdo produzindo e também se oferece uma condi¢do de seguranga alimentar
para aqueles que ndo a tem. Seria utilizar a logica de organizacdo para obtengao
de escala, induzindo mais producao, mais qualidade, mais seguranga alimentar.
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No entanto, o representante da Contag apontou que o decréscimo
do or¢amento tem prejudicado o atendimento dos produtores rurais familiares:
em 2016, atendimento de 78 mil agricultores; em 2017, de 66 mil; e a previsao
para 2018 ¢ somente 30 mil. Em outras palavras, quanto menor o or¢amento,
menos produtores familiares podem ser atendidos.

Outra preocupagao da Contag € que o governo estaria vendo o
Compra Institucional como substituto do PAA. Gradativamente, seria
necessario se fazer o processo de inclusdo daagricultura familiar no do Compra
Institucional. No entanto, no atual estagio, tal medida seria inadequada.

Por fim, o representante da Contag defendeu que Portaria n°® 51
— MDA, de 2007, asseguraria que sementes crioulas, varietais, da
agricultura familiar, precisariam apenas de um cadastro e nio de um
registro. Entretanto, a exigéncia de registro tem prejudicado a
comercializacao do segmento, 0 que demandaria alteracio legislativa.

Encerrando as apresentagdes da audiéncia publica, o Presidente da
Rede de Bancos de Almentos do Rio Grande do Sul, senhor Paulo René
Bernhard, apresentou a gestao do trabalho realizado pelos bancos de alimentos.

A ideia da Rede ¢ identificar na cadeia de desperdicio, de
supermercados, de transporte e de outros meios, o grau de perda, que chagaria
a um percentual praticamente inaceitavel de quase 40% de alimentos. Em
decorréncia, a Rede de Bancos de Alimentos atua buscando combater a fome e
o desperdicio, organizando-se de forma concatenada, associativa e, em grande
parte, voluntaria, para reduzir o desperdicio e combater a fome.

O representante da Rede, explicou que a atual rede de bancos no
Estado do RS conta com 23 bancos de alimentos associados em 34 cidades,
sendo que 45 milhdes de quilos alimentos doados nos ultimos 20 anos,
inclusive, alimentos do Programa de Aquisicdo de Alimentos e doacdes da
Conab. Portanto, dados correntes indicariam que sao 813 mstituicdes e 202 mil
pessoas beneficiadas mensalmente.
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Figura 19 — Rede de Bancos de Alimentos no Rio Grande do Sul
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Fonte: Apresentagdo da representante da Secex-Ambiental do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
audiéncia publica da Comissdo de Agricultura ¢ Reforma Agraria do Senado Federal, realizada em 5/6/2018.
Disponivel em http:/legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?reuniao=7760&codcol=1307.  Acesso em
20/11/2018.

Por fim, o representante da Rede argumentou que a seguranga
alimentar realmente teria um papel preponderante, que a instituicdo estd
oferecendo uma contribuicdo na ponta, com elimmacao de desperdicio de
comida e prestando solidariedade.
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5. Conclusoes

Os trabalhos de avaliagdo realizados ao longo dos ultimos meses
foram oportunos para reafirmar a importancia do Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos e do Garantia-Safra para o Brasil, uma vez que essas politicas
promovem as condi¢cdes necessarias ao trabalho de pequenos produtores rurais
e viabilizam alimentos em quantidade e qualidade adequadas para a promogao
da seguranca alimentar e nutricional no Pais. Ao longo dos tultimos anos,
constatamos que os resultados desses programas tém sido expressivos, apesar
de alguns desafios que precisam ser superados pelo Poder Publico.

No caso especifico do Garantia-Safra, uma constatacdo relevante
diz respeito ao fato de que sua execucao superou, em varios anos, desde o inicio
de sua vigéncia, os valores inicialmente previstos nas leis or¢amentarias anuais.
Nesse contexto, o Programa demandou suplementacdo orgamentéria em varias
oportunidades, o que representa situagdo indesejada, pois constitui fator de
pressao sobre aexecugdo orgamentaria da Unido e sobre o atingimento da meta
de superavit primario — a recorrente abertura de créditos extraordindrios para o
Programa contraria a propria definicdo desse instrumento, que se destina ao
atendimento de despesas imprevisiveis e urgentes, conforme estabelece a
Constituicao Federal.

A metodologia e a execugdo da verificagdo das perdas ¢ outro
ponto sensivel do Garantia-Safra. Na audiéncia publica destinada a avaliar o
Programa, foi possivel constatar divergéncias entre o 6rgdo executor federal e
os municipios a respeito dos critérios considerados paraessa verificagao, o que
deve ser estudado em maior profundidade e revisto para aprimorar a efetividade
dessas acdoes — a superacdo desses desafios, contudo, depende de
regulamentacdo infralegal, por se tratar de regramento técnico cuja
especificidade ndo se ajusta ao carater geral e abstrato de uma lei stricto sensu.
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Algumas questdes referentes a transparéncia do Programa devem
ser revistas, especialmente no que diz respeito a publicagdo das tltimas atas e
das resolugdes de seu Comité Gestor, bem como no que tange as informagdes
relativas aos custos incorridos pelo Fundo Garantia-Safra com servigos
prestados pela nstituicdo financeira responsavel pela gestdo dos recursos e
realizagdo dos pagamentos aos beneficiarios. O controle interno das acgdes
também foi objeto de andlise na audiéncia publica realizada pela CRA para
avaliar o Garantia-Safra, oportunidade em que foram sugeridos
aprimoramentos na gestdo do Programa, a exemplo do fortalecimento de seu
controle social, além de melhor capacitacdo dos conselheiros ¢ conselheiras
municipais.

Nao obstante os desafios identificados, reiteramos os beneficios
do Garantia-Safra para a manuten¢ao de trabalho e renda a produtores afetados
por estiagens prolongadas na area de abrangéncia da Sudene. Dado seu papel
estratégico para as familias de baixa renda, alguns participantes da audiéncia
publica ora mencionada sugeriram, inclusive, a ampliagdo do Programa para
todo o Pais, uma vez que, atualmente, o problema da seca ndo se restringe aos
limites do semiarido brasileiro.

Em relacdo ao PAA, a avaliagdo realizada foi importante para
compreender o papel estratégico do Programa tanto em relagdo a oferta de
alimentos produzidos por pequenos agropecuaristas, como no que diz respeito
ao consumo desses alimentos, destinados principalmente a familias pobres e
extremamente pobres. No lado da oferta, o PAA apresenta potencial para se
integrar com outros programas sociais, especialmente com aqueles destinados
a inclusdo produtiva de seus beneficiarios, a exemplo daqueles que promovem
e ofertam assisténcia técnica e extensdo rural a esse publico. No lado da
demanda, a articulagdo com programas que viabilizam o acesso a servigos
publicos de saude e educagdo apresentam potencial para promover melhor
qualidade de vida as familias brasileiras mais humildes.
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E importante destacar que o Congresso Nacional tem estado atento
as suas responsabilidades institucionais no sentido de aprimorar as modalidades
do PAA. A titulo de exemplificagdo, cumpre mencionar que tramita no Senado
Federal a Emenda da Camara dos Deputados (ECD) n° 1, de 2018, ao PLS n°
186, de 2015 (Projeto de Lei n® 6.901-B, de 2017, na origem), que altera o art.
17 daLet n° 12.512, de 14 de outubro de 2011, a fim de estabelecer limite para
aquisicao de leite no ambito do PAA. Em breve sintese, o projeto, cuja emenda
ora mencionada se encontra nesta Comissao sob minha relatoria, visa a garantir
a compra de determinada quantidade de leite didria por produtor, de modo a
aprimorar sua capacidade de geracao de renda.

Outro ponto a ser ressaltado € a significativa transversalidade no
planejamento e na execucdo do PAA. Tal caracteristica contribui para que o
Programa também conte coma participagao social nesse processo, inclusive no
controle de suas agdes por meio do Conselho de Seguranga Alimentar e
Nutricional (ambito nacional, estadual e municipal), dos Conselhos de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel e dos Conselhos de Assisténcia Social
locais, compostos por representantes da sociedade civih O PAA ainda
possibilita a participagdo social em seu Comité que tanto assessora o Grupo
Gestor, como acompanha a propria execucao do Programa.

Apesar de sua extrema importincia para a sociedade, o PAA
apresenta alguns desafios que também precisam ser destacados, tais como: a)
seu or¢amento executado apresenta progressivo declinio ao longo dos ultimos
anos; b) sua cobertura ainda ¢ muito desigual entre os municipios brasileiros,
dadas suas diferengas estruturais; ¢) o fluxo regular de informagdes entre os
tomadores de decisdo nos trés niveis de governo carece de aprimoramentos; d)
em alguns municipios brasileiros, o acesso a alimentagdo deve ser mais bem
focalizado nas populagdes mais vulneraveis, publico prioritario do Programa.
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6. Encaminhamentos

Diante dos elementos colhidos na presente avaliagdo, proponho os
seguintes encaminhamentos:

1) Apresentacdo de requerimentos de audiéncias publicas,
convidando os representantes das mstituicdes ouvidas pela
CRA ao longo da presente avaliagdo realizada, para debater,
em 2019, o inteiro teor das propostas do presente relatorio;

2) Continuidade do acompanhamento do Programa de Aquisi¢cao
de Alimentos e do Garantia-Safra, com base nas respostas aos
requerimentos de informagdo aprovados pela CRA no ambito
desta avaliacdo; ¢

3) Proposta de criagdo de Grupo de trabalho para estudar

aprimoramento da legislacdo relacionada ao PAA e ao GS.

Este € o relatorio que submetemos a aprovacao dos nobres pares
desta Comissao de Agricultura e Reforma Agraria.

Sala da Comissao,

Senadora ANA AMELIA
Relatora
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