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Resumo: A formulacao eaimplementagao de politicas pablicas e programas governamentais
tém ganhado destaque no cendrio da administracdo publica brasileira; porém, ainda
sdo escassas e incipientes as iniciativas voltadas a avaliacdo de politicas. Neste trabalho,
objetivou-se avaliar a eficdcia do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), classificando
os municipios brasileiros em relacao ao nivel de propensao a execucao desta politica
publica. Para isso, foram elaborados dois indicadores compostos por sete variaveis que
englobassem tanto a propensao de inseguranca alimentar da populacao local quanto a
necessidade de acesso ao mercado por parte da agricultura familiar local. Posteriormente,
foi estimado o nivel de cobertura do programa nas regides brasileiras. Foram utilizadas
as técnicas estatisticas multivariada Andlise de Cluster para identificar agrupamentos
e Andlise de Discriminante para valida-los. Foi possivel identificar quatro grupos de
demanda do programa com caracteristicas distintas significativamente validados pela
Analise Discriminante. O grupo com maior demanda das agées do programa é formado
por municipios com expressiva presenca de agricultores familiares, baixo dinamismo
econdmico e alto risco de seguranca alimentar, e estdo localizados majoritariamente nas
regides Nordeste e Norte. Constatou-se que o PAA tem concentrado suas agdes nestes
municipios; porém, o nivel de cobertura do programa ainda € incipiente. Demonstrou-se,
também, que a taxa de cobertura por regides ainda é desigual, indicando que algumas
regides tém sido preteridas, com destaque para o Norte e o Nordeste.
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Abstract: Conception and the practice of public policies and government programs have been highlighted in the Brazilian public
administration. However, the initiatives to evaluate policies are still rare and incipient. We aim to evaluate the efficiency of
food acquisition Program (PAA), classifying the Brazilian municipalities according to the level of tendency to implement this
public policy. In order to do this, two indicators with seven variables were elaborated that incorporates both the propensity to
food insecurity from local population and local familiar agriculture access to the market. Moreover, we estimated the coverage
level of the program in Brazilian regions. We used multivariate statistical techniques Cluster analysis to identify groups and
Discriminant analysis to validate them. As result, it was possible to identify four groups of program demand with distinct
characteristics significantly validated by discriminant analysis. The group with highest demand of program actions is formed
by municipalities with significant presence of family farmers, low economic dynamism and high risk of food security. They are
mostly located in the Northeastern and Northern areas. Interestingly, we noted that the PAA has focused its actions in these
municipalities. However, the level of coverage of the program is still incipient. Finally, the coverage rate based on regions is still

uneven, indicating that some regions have been rejected, especially in North and Northeast of Brazil.
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1. Introducao

A agricultura familiar vem ganhando espago
nos debates sobre a construcao de politicas ptblicas
no Brasil, que mostram a importancia dessa catego-
ria social para um desenvolvimento socioeconémico
mais equilibrado e sustentavel no meio rural. Segundo
Miiller, Silva e Schneider (2012), a elaboragao de poli-
ticas publicas, que tém como foco a agricultura fami-
liar, contribuiu para a legitimagao das agoes do Estado
neste segmento e o reconhecimento social da impor-
tancia da categoria social na sociedade brasileira.

Em contraste com a incontestdvel importancia
econdmica e social da agricultura familiar, ela histori-
camente foi esquecida pelas principais politicas agrico-
las (SOUZA e BARBE, 2014). Os investimentos ptiblicos
sdo escassos ou de dificil acesso aos agricultores fami-
liares, principalmente pelo fato de as politicas agricolas,
comerciais e cambiais serem direcionadas aos produto-
res patronais (CORREA, 2008; BUAINAIN, ROMERO e
GUANZIROLI, 2003; DELGADO, 2003).

Essarealidade comecou a mudar a partir da década
de 1990. As primeiras agdes nacionais voltadas para a
agricultura familiar resultaram da pressao de movi-
mentos sociais ligados aos sindicatos rurais, culmi-
nando no desenvolvimento do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). A par-
tir dessas acoes, a agricultura familiar passa a ser vista

pelo Estado como segmento estratégico para a produ-
¢ao de matérias-primas, geragdo de emprego e renda e
abastecimento alimentar das populacoes (GRAZIANO
DA SILVA, DEL GROSSI e DE FRANCA, 2012). De fato,
Abramovay (2007) aponta que a agricultura familiar
seria 0 espago para onde convergem desenvolvimento
e equidade.

Embora o Pronaf tenha como publico-alvo esta
categoria social, e sua importancia ser inquestiona-
vel, seu desempenho tem sido questionado por ndo
levar em conta as especificidades da agricultura fami-
liar e a diversidade de experiéncias de producao exis-
tentes (SOUZA e BARBE, 2014). Esta politica tem
enfrentado dificuldades de implementagao junto aos
agricultores mais vulneraveis e menos descapitaliza-
dos (ANDREWS, 2004), beneficiando, principalmente,
as unidades familiares de producao em melhores con-
dicoes socioecondmicas, localizadas nas regides Sul e
Sudeste, e promovendo o cultivo de produtos compe-
titivos no mercado internacional, tais como o milho e a
soja (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

Diante desta realidade, aliadas a transicao na
esfera federal nos anos 2002/2003, houve a necessi-
dade de criacao de instrumentos governamentais
para formar um novo mercado para a producao agri-
cola de base familiar e/ou para incluir os agricultores
familiares, principalmente os mais fragilizados eco-
nomicamente, aos mecanismos formais de apoio a
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produgao agricola (SIMAO, SILVA e SILVEIRA, 2014;
SILVA et al., 2012; IPC-IG, 2013). Como resposta a esta
necessidade, criou-se o Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) em 2003, uma das acoes estruturan-
tes do Programa Fome Zero, por meio da Lei Federal
n. 10.696. O PAA advém de uma tendéncia recente de
programas e politicas ptiblicas no Brasil, com nitido
recorte social (SIMAO, SILVA e SILVEIRA, 2014; GRISA
e SCHNEIDER, 2014). Com o PAA, além de um seg-
mento estratégico para geracao de renda e emprego,
a agricultura familiar adquire papel importante na
manutenc¢do da seguranca alimentar e nutricional do
Pais (BECKER e SACCO DOS ANJOS, 2010).

Apesar de enfatizar a importancia do PAA para a
agricultura familiar, diversos estudos tém apontado
limitagdes em sua implementagao. Dentre elas, desta-
cam-se a limitada e insuficiente abrangéncia e atuacao
do programa (LEMOS e LIMA, 2014; HESPANHOL,
2013); desigualdade de distribuicao regional dos recur-
S0S (SIMAO, SILVA e SILVEIRA, 2014); falta de articu-
lacao com outros programas direcionados a agricultura
familiar (MARQUES, MOAL e ANDRADE, 2014); difi-
culdades relacionadas a operacionalizacdo do pro-
grama e atraso na liberagao dos recursos (SALGADO e
DIAS, 2013; CERQUEIRA, ROCHA e COELHO, 2006),
dentre outras.

Estes gargalos evidenciam a importancia e necessi-
dade do continuo monitoramento e avaliacdo de poli-
ticas, programas e projetos publicos. Esse processo tem
ganhado notoriedade e relevancia no setor ptublico
brasileiro nos altimos anos. Entretanto, Simao, Silva e
Silveira (2014) e Carden e Alkin (2012) evidenciam que
ainda sao incipientes ou escassas as iniciativas volta-
das para o processo de avaliacdo de politicas ptblicas
e programas governamentais, apesar de observar-se
crescimento na formulagdo e implementacao destes.
Isto ocorre em virtude da auséncia de uma sistematiza-
¢ao de dados e informacoes da gestao publica brasileira
que dificultam e, as vezes, impossibilitam a mensu-
ragdo dos resultados e o monitoramento das agoes
e dos programas governamentais (SIMAO, SILVA e
SILVEIRA, 2014).

Uma das formas de avaliacao de politicas ptblicas
sociais tem sido a utilizacao de mecanismos de focaliza-
¢ao, que é geralmente justificada por uma questao de
eficiéncia na alocagdo de recursos, o que significa con-
centrar um orgamento limitado nos mais necessitados
(COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004). Pode-se con-
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ceituar focalizacdo como um instrumento de selecao ou
processo que possibilita a selegao e a focalizagao de poli-
ticas ptblicas em determinados grupos, regides, proble-
mas (MIRANDA e COSTA, 2007). Um programa social
¢ dito eficiente no critério de focalizagdo quando define
com clareza seu publico-alvo. Portanto, a focalizacdo
pode ser vista como um instrumento para aumentar os
efeitos sobre as populagdes mais demandantes, dada
uma mesma quantidade de recursos disponiveis.

Partindo do pressuposto de que a avaliagdo nao
é, estritamente, a Gltima fase do ciclo de uma politica
publica, mas sim uma fase constante no processo de
elaboracao e implementacao de uma politica, a contri-
buicao e proposigao deste trabalho é avangar na agenda
de pesquisa de avaliagoes de politicas ptublicas, especi-
ficamente aquelas voltadas para a agricultura familiar.
Devido a representatividade social e econémica para o
campo e para a agricultura familiar, o presente trabalho
buscou classificar os municipios brasileiros em relagao
a demanda do Programa de Aquisicao de Alimentos e
avaliar sua eficacia por meio da estimagao do seu grau
de cobertura, a exemplo do estudo de Simao, Silva e
Silveira (2014), que analisou o grau de cobertura do
programa no estado de Minas Gerais. Para isso, foram
elaborados dois indicadores que representam a pro-
pensdo a execugdo do programa. Especificamente,
pretendeu-se verificar a focalizacao das atividades
do PAA e, neste sentido, analisar se o programa tem
obtido sucesso ndo s6 em incluir apenas os munici-
pios mais demandantes, mas também cobrir todos os
demandantes e, portanto, potencializando o fortaleci-
mento da agricultura familiar e o processo de redugao
da pobreza e da desigualdade brasileira.

Em um primeiro momento, o artigo discute o pro-
cesso de avaliagao de politicas publicas, posteriormente
apresenta-se o Programa de Aquisicio de Alimentos.
Em seguida, sdo listados os passos metodoldgicos que
compuseram a pesquisa. Por fim, discorre-se sobre os
resultados encontrados, finalizando com a exposigao
das conclusoes.

2. Processo de avaliacao de
politicas puablicas

Para fazer a avaliacio de uma politica ptublica,
primeiro deve-se entender o que é politica publica.
Conforme Teixeira (2002), politicas publicas podem
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ser definidas como diretrizes, principios norteadores
de agdo do poder ptiblico, bem como regras e proce-
dimentos para as relacdes entre poder ptblico e socie-
dade. Sao politicas explicitadas, sistematizadas ou
formuladas em documentos que orientam agdes que
normalmente envolvem aplicacoes de recursos publi-
cos. Na prética, transformam-se em planos, programas
ou projetos que trazem por si uma visao de determi-
nado problema e uma proposicdo para enfrenta-lo.
As politicas ptblicas tém como objetivo responder as
demandas, principalmente dos setores marginaliza-
dos da sociedade, considerados vulneraveis. Visam,
também, ampliar e efetivar direitos de cidadania, bem
como promover o desenvolvimento, criando alternati-
vas de geracao de emprego e renda.

A avaliagdo de politicas ptuiblicas, especialmente
programas sociais, tem ganhado importancia cres-
cente na esfera publica, nos centros de andlise socio-
econOmica e universidades no Brasil, em decorréncia
da ampliacdo da escala e escopo da politica social no
pais e, por conseguinte, pela necessidade de producao
de informacoes mais especificas para o aprimoramento
dos programas e agdes governamentais (JANNUZZI,
2011). Avaliagdo pode ser entendida como a anélise
sistematica do processo ou dos resultados de um pro-
grama ou de uma politica, tornando-se de fundamen-
tal importancia para o seu aprimoramento (CUNHA,
2006).

Por intermédio de uma avaliagao sistemética, con-
tinua e eficaz, pode-se alcangar melhores resultados e
propiciar uma melhor utilizagio e controle dos recursos
aplicados. Pode-se também fornecer aos formuladores
de politicas sociais e aos gestores de programas dados
e informagdes importantes para o desenho de politi-
cas mais consistentes e eficazes para a gestao publica,
bem como guiar os tomadores de decisao, orientando-
-0s quanto a continuidade, necessidade de correcoes
ou mesmo suspensao de uma determinada politica ou
programa (COSTA e CASTANHAR, 2003).

Quanto as questdes relacionadas aos objetivos de
avaliacdo de politicas publicas, podem-se distinguir
trés modalidades: a eficiéncia ou processos, que estd
relacionada a otimizacdo dos recursos empregados,
no qual se utiliza os recursos disponiveis em busca do
melhor resultado possivel; eficicia ou metas e objeti-
vos, que mede o grau em que o programa atinge seus
objetivos e metas; efetividade ou impacto, indicando
se o projeto tem efeitos positivos no ambiente externo

em que interveio em termos técnicos, econdomicos,
socioculturais, institucionais e ambientais (COSTA e
CASTANHAR, 2003; CARVALHO, 2003).

Este trabalho tem a avaliagdo de eficicia como
foco, pois possui como preocupagao central investi-
gar se o PAA tem atingido suas metas e objetivos. A
eficicia ¢ uma dimensdo do processo de desenvolvi-
mento e implementagdo de um programa. O papel
deste tipo de avaliagao é buscar o aprimoramento do
programa durante o processo de sua elaboracao, isto é,
esta avaliacdo pode ser usada para testar, rever e rede-
finir o programa de forma global ou sem seus diversos
componentes (FARIA, 2006). Dessa forma, este estudo
visou aferir se o programa esta sendo implementado
de acordo com as diretrizes basicas concebidas para sua
execucao e se tém atingido os municipios considerados
mais demandantes. Segundo Arretche (1998), a avalia-
¢do de eficécia é o tipo de avaliagdo normalmente apli-
cado nas avaliagbes de politicas publicas. Isto se deve
por ser a mais factivel e menos custosa de ser realizada.

A maior dificuldade atual na avaliacao de pro-
gramas e politicas ptiblicas é o acesso as informagoes
necessarias para o acompanhamento dos resultados e
do impacto que tais acbes desempenham junto aos seg-
mentos sociodemograficos ou nas comunidades por
eles focalizadas (JANNUZI, 2005). Um eficiente medi-
dor da eficacia das agdes governamentais no dmbito
das politicas ptiblicas encontra-se no uso de indicado-
res. Se bem empregados, os indicadores podem enri-
quecer a interpretacdo empirica da realidade social e
orientar de forma mais competente a andlise, formu-
lagdo e implementacao de politicas publicas, além de
possibilitar um melhor acompanhamento, por parte
da sociedade, dos resultados alcancados (JANNUZZI,
2002; REZENDE e JANNUZZI, 2008).

3. O Programa de Aquisicao
de Alimentos

O Programa de Aquisicao de Alimentos foi institu-
ido pelo art. 19 da Lei n. 10.696, de 2 de julho de 2003.
Tem como finalidade apoiar os agricultores familiares,
por meio da aquisi¢do de alimentos de sua producao
com dispensa de licitacdo (BRASIL, 2015a). Foi o pri-
meiro programa de aquisicao institucional de alimen-
tos da agricultura familiar criado pelo Brasil, com trés
objetivos principais: (i) apoiar os agricultores fami-
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liares por meio do incentivo a produgao e da garan-
tia de acesso ao mercado; (ii) distribuir alimentos para
pessoas em inseguranga alimentar e nutricional e (iii)
construir estoques estratégicos de produtos agricolas
(SWENSSON, 2015).

Foi concebido para apoiar pequenos agriculto-
res em um dos aspectos mais dificeis do processo pro-
dutivo: garantir acesso ao mercado para os produtos
que eles produzem. O programa permite que os agri-
cultores vendam seus produtos a institui¢des ptublicas
federais, estaduais e municipais, sem a necessidade
de licitacao, conectando grandes fontes previsiveis de
demanda institucional de produtos agricolas aos agri-
cultores familiares, reduzindo riscos, incentivando
a melhoria na qualidade do produto, aumentando a
renda e reduzindo a pobreza no meio rural. Ademais,
o PAA também atua na aquisicido de produtos para
armazenamento, regulagdo dos pregos de mercado e
assisténcia a grupos de individuos em inseguranca ali-
mentar e nutricional (IPC-IG, 2013; MILHORANCE e
GABAS, 2015).

Desde sua criacdo, varios estudos e avaliagoes ja
foram realizados, subsidiando as mudangas promo-
vidas no PAA (TRICHES e GRISA, 2015). Estes traba-
lhos apontam para as contribui¢des do programa na
sustentacao de precos e garantia e melhoria da renda
(CERQUEIRA, ROCHA e COELHO, 2006; DIAS e
ROCHA, 2015; ORTEGA, JESUS e SO, 2006), fortaleci-
mento da politica global de combate a fome e promo-
¢do de estoques estratégicos (MATTEI, 2007), criacdo e
ampliacao de mercados para o segmento da agricultura
familiar (SILVA, ROSA e AMODEQ, 2014), no incre-
mento da produgdo e diversificacaio (HESPANHOL,
2013; LEAL, 2015), na melhoria da qualidade de vida
(SALGADO e SILVA, 2013; MOTA et al., 2014), entre
outras.

Em que pesem as contribuicbes do PAA, estudos
tém demostrado que o Programa ainda apresenta limi-
tagdes que dificultam sua operacionalizagdo e melhor
desempenho. A literatura tem apontado que os prin-
cipais limites sdo a divulgagao restrita dessa politica
publica (SPAROVEK et al., 2007), o desconhecimento
por parte dos beneficidrios dos objetivos e da dina-
mica do programa (GOMES e BASTOS, 2007), incon-
formidades na selecao dos beneficidrios (SPAROVEK et
al., 2007; SOARES e BARROS e MAGALHAES, 2007) e
problemas de logistica (atraso na liberagao de recursos,
dificuldades com o transporte dos produtos, obtencao
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da DAP falta de assisténcia técnica, etc.) (CORDEIRO,
2007).

Observa-se que, a0 mesmo tempo em que o PAA
apresenta inovacoes institucionais como politica
publica, ao criar instrumentos de crédito com garan-
tia de compra (“compra antecipada”, “garantia de
compra”, “compra direta local” etc.) dirigida especifica-
mente para a agricultura familiar, ainda podem haver
inconformidades relativas as suas atribuicoes iniciais.
Ademais, as agdes governamentais do programa tém
concentrado a aplicagdo de recursos estritamente em
municipios com expressiva inseguranca alimentar,
deixando de lado aspectos relacionados a provisao
do fomento produtivo a agricultura familiar (SIMAO,
SILVA e SILVEIRA, 2014; DELGADO, CONCEICAO e
OLIVEIRA, 2006). Dessa forma, estudos que objetivam
avaliar o programa, por meio de seu grau de cobertura
e focalizacdo, sdo pertinentes para contribuir com sua
continua melhoria e também subsidiar futuras decis6es
por parte dos gestores publicos, além de evidenciar
novos caminhos a outras pesquisas. Ademais, pelo seu
escopo nacional, este trabalho pode servir como nor-
teador para a avaliacdo e acompanhamento de poli-
ticas que visem ao desenvolvimento rural em outros
paises interessados na implementacao de programas
similares.

4. Metodologia

O presente trabalho pautou-se em uma abor-
dagem quantitativa. Foram elaborados indicadores
que representassem o risco de inseguranca alimen-
tar e necessidade de acesso ao mercado dos agricul-
tores familiares. Fez-se uso de métodos quantitativos
para verificar a confiabilidade e consisténcia dos cons-
tructos e proxys analisadas por meio do Teste Alpha
de Cronbach. Posteriormente, utilizou-se a Técnica
Estatistica Multivariada Analise de Clusters para
agrupar as cidades por homogeneidade de avalia-
¢ao. Adicionalmente, foi utilizada a técnica de Anélise
Discriminante Multipla como forma de corroborar
a validacdo dos grupos que foram encontrados. Por
fim, também foram utilizadas as Tabelas Cruzadas e a
Analise de Frequéncia para caracterizar e analisar os
grupos formados.

Foram coletados dados de todos os 5.565 munici-
pios brasileiros, excluindo-se aqueles em que havia falta
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de dados. Posteriormente, identificaram-se todos os
municipios brasileiros que comercializaram seus produ-
tos via Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) entre
janeiro e dezembro de 2013, em termos de ntimero de
agricultores beneficiados e volume de recursos finan-
ceiros repassados aos agricultores. Estas informagoes
foram obtidas de dados secundarios, por meio da plata-
forma PAA Data da Secretaria de Informagao e Gestao
do MDS do governo federal (BRASIL, 2015b). Optou-se
por utilizar dados de 2013, pois, quanto mais atu-
ais os dados, maior a representatividade da realidade
observada. Quanto as modalidades analisadas, foram
as seguintes: aquelas operacionalizadas pela Conab
(Compra Direta da Agricultura Familiar, Formacao
de Estoque pela Agricultura Familiar e Compra com
Doacado Simultanea), e as operacionalizadas por esta-
dos e municipios (Compra com Doagdo Simultanea e
Incentivo a producdo e Consumo de Leite — PAA Leite).

O PAA teve sua concepgao articulada em torno de
duas politicas pablicas: a politica agricola e a politica
de seguranca alimentar. Em virtude da concentracao
dos objetivos do PAA nestas duas linhas principais,

quais sejam, propiciar acesso ao mercado aos agricul-
tores familiares e diminuir a vulnerabilidade alimentar,
escolheu-se pela elaboracao de constructos ou dimen-
soes que representassem de maneira mais fiel essas
duas linhas, de forma a representar a real situagao do
programa no contexto analisado. Estes indicadores tém
como objetivo conjunto elencar os municipios brasilei-
ros com maior propensao a execucao do programa e,
desta forma, evidenciar as cidades mais demandantes
em relagao as duas principais linhas de atuacao.

A propensdo a execugdo do PAA foi composta
de dois indicadores: um que representa o Risco de
Inseguranca Alimentar da populacao local e outro que
representa a Necessidade de Acesso ao Mercado por
parte dos agricultores familiares. Estes indicadores
foram elaborados tomando por base os dados de todos
os municipios brasileiros. A elaboracao desses indica-
dores e as respectivas varidveis tiveram como base o
trabalho de Simao, Silva e Silveira (2014).

O Quadro 1 apresenta as variaveis utilizadas para
compor cada proxy, bem como o ano, descricdo e a
fonte dos dados:

Quadro 1. Variaveis utilizadas para compor os indicadores

Proxy Variavel

Descricao Fonte

Risco de Insegu- | Indice de Desenvolvimento

Indice sintético da dimensao Educagéo que

Atlas do Desenvolvimen-

ranca Alimentar

Humano - Dimensao Educacao
(IDHM-E) - 2010

é um dos 3 componentes do IDHM. E obtido
através da média geométrica do subindice de
frequéncia de criancas e jovens a escola, com
peso de 2/3, e do subindice de escolaridade
da populacao adulta, com peso de 1/3.

to Humano do Brasil
(PNUD, 2013)

Rendimento Domiciliar Médio per
capita Nominal - 2010

Média das rendas domiciliares per capita das
pessoas residentes em determinado espaco
geografico, no ano considerado.

Proporcao Populacao Fora da Si-
tuacao de Extrema Pobreza - 2010

Quantidade de moradores de domicilios
particulares permanentes que nao estdo em
situacdo de extrema pobreza.

Censo Demografico
(IBGE, 2010)

Indice de Desenvolvimento da
Familia (IDF) — Dimensao Dispo-
nibilidade de Recursos - 2013

Representa a renda e a despesa familiar per
capita e as despesas relativas a alimentacao
daquelas familias inscritas no Cadastro Unico
do governo federal.

Ministério do Desenvol-
vimento Social (BRASIL,
2013)

Necessidade
de Acesso ao
Mercado

Estabelecimentos Pertencentes a
Agricultura Familiar - 2006

Ntimero municipal de estabelecimentos da
Agricultura Familiar (Lei n® 11.326)

Censo Agropecudrio de
2006 (IBGE, 2006)

Proporcao Populagao Rural em Si-
tuacao de Extrema Pobreza - 2010

Quantidade de moradores de domicilios
particulares permanentes rurais em situacao
de extrema pobreza.

Censo Demografico
(IBGE, 2010)

Proporgao Trabalhadores do Setor
Agropecudrio - 2010

Razao entre o namero de pessoas de 18 anos
ou mais de idade ocupadas no setor agrope-
cudrio e o nimero total de pessoas ocupadas
nessa faixa etaria.

Atlas do Desenvolvimen-
to Humano do Brasil
(PNUD, 2013)

Fonte: Elaborado pelos autores.
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As variaveis “IDHM-E” e “Rendimento per capita”
foram escolhidas com base em estudos acerca da segu-
ranca e inseguranga alimentar no Brasil: Segall-Corréa
et al. (2008); Hoffman (2013); Vianna e Segall-Corréa
(2008) e Oliveira et al. (2009) que indicaram que o ren-
dimento per capita e a escolaridade, avaliada através da
proxy IDHM-E, sao apontados como fator importante
na determinagao da situacao de seguranca alimentar
em que se encontram os moradores.

A disponibilidade de alimentos e as condigoes de
infraestrutura determinam o acesso fisico ao alimento;
e 0 acesso econdmico depende do poder de compra da
familia e do nivel de precos de alimentos (THOMSON
e METZ, 1998). Assim, Tweeten (1999) destaca que,
diante da grande possibilidade de que os alimen-
tos estejam disponiveis nos mercados mundiais para
qualquer individuo com poder de compra, provavel-
mente a acessibilidade seja uma das maiores restriges
a seguranca alimentar. Portanto, optou-se pela varidvel
IDF na sua dimensao Disponibilidade de Recursos por
representar o dispéndio médio das familias de baixa
renda com alimentacdo. Esta dimensado evidencia a
renda, a despesa familiar per capita e as despesas relati-
vas a alimentacao das familias.

Segundo Hoffman e Kageyama (2007), extrema
pobreza refere-se a pessoas com renda abaixo da linha
de pobreza e cujo domicilio ndo possui agua canali-
zada em nenhum cémodo, nem banheiro ou sanitario
e nem luz elétrica, ou seja, encontra-se em estado de
privagao dos trés equipamentos bésicos. Com base na
definigao de extrema pobreza e no estudo de Vianna e
Segall-Corréa (2008), que mostraram que as condigoes
de moradia estdo fortemente associadas a situacao de
inseguranca alimentar, e que, devido a correlagdo com
a renda, atinge fortemente a populagao pobre, optou-
-se por utilizar a varidvel “Proporgao da Populacao Fora
da Situacao de Extrema Pobreza” por estar fortemente
relacionado com a situagao de seguranga alimentar.

Para Buainain (2006), o acesso ao mercado é um
ponto fundamental para o sucesso do empreen-
dimento rural familiar. Buscando representar este
fator, as varidveis “Estabelecimentos Pertencentes a
Agricultura Familiar” e “Propor¢ao Populacao Rural
em Situagao de Extrema Pobreza” foram escolhidas por
representarem os municipios com maior presenca do
publico alvo do Programa de Aquisicao de Alimentos:
agricultores familiares e populagdo rural em situacao
de extrema pobreza. Além de permitir o acesso ao mer-
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cado institucional, o programa deve focalizar aqueles
agricultores mais vulnerdveis socioeconomicamente,
promovendo a geracao de renda e reducao da extrema
pobreza rural.

A variavel “Proporcao de Trabalhadores do Setor
Agropecudrio” foi selecionada por representar a
importancia do PAA para a geragdo e manutencao de
empregos no meio rural, uma vez que, além de ser
importante fornecedora de alimentos, estudos com-
provam a importancia da agricultura familiar também
como principal fonte de ocupagao da forca de traba-
lho no meio rural brasileiro (GUANZIROLI et al., 2001;
KAGEYAMA, BERGAMASCO e OLIVEIRA, 2013), e o
Censo Agropecuario de 2006 registrou 12,3 milhoes de
pessoas vinculadas a agricultura familiar, o que repre-
senta 74,4% do pessoal ocupado, enquanto os esta-
belecimentos nao familiares ocupavam 4,2 milhoes
de pessoas, correspondendo a 25,6% da mao de obra
ocupada.

Dentre as medidas de consisténcia interna de
constructos disponiveis na literatura, a recomendada
é o coeficiente Alfa de Cronbach, cujo resultado varia
de 0 a 1, que é baseado no seu ntimero de itens e na
intercorrelacio dos itens. E um indice utilizado para
medir a confiabilidade do tipo de consisténcia interna
de uma escala, ou seja, para avaliar a magnitude em
que os itens de um instrumento estdo correlacionados
(HAIR JUNIOR et al., 2005). Quanto a confiabilidade
da proxy Risco de Inseguranca Alimentar, obteve-se um
Alfa de 0,902, o que é considerado excelente pela lite-
ratura. J4 a proxy Necessidade de Acesso ao Mercado
obteve Alfa de Cronbrach de 0,601 que, apesar de
baixo, é considerado adequado aos objetivos. Diante
da elaboracao destas dimensbes procede-se a elabo-
racao dos indices de Risco de Inseguranca Alimentar
e Necessidade de Acesso ao Mercado para todos os
municipios brasileiros.

Posteriormente, utilizou-se a Analise de Cluster
para agrupar os municipios em grupos homogéneos
para, posteriormente, classifica-los quanto ao nivel de
propensao a execugao do programa, especialmente
para fins de comparacao da taxa total de cobertura das
agoes do programa em cada uma das grandes regi-
Oes brasileiras. A Andlise de Cluster consiste numa
analise exploratéria de dados que pretende organi-
zar diferentes variaveis para que o grau de associagao
entre duas variaveis seja maximo, se pertencerem ao

mesmo grupo, e minimo, em caso contrério. O objetivo
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basico desta técnica consiste em descobrir agrupamen-
tos naturais de variaveis que apresentem, simultanea-
mente, coesdo interna e separacao externa. Esta técnica
agrupa os municipios com caracteristicas semelhantes,
indicando os municipios mais e menos demandantes
da execugdo da politica ptblica do PAA. Essa anélise
tem sido utilizada em diferentes contextos e em mui-
tas areas por diversos pesquisadores (COSTA et al.,
2013; KOUTSOU, PARTALIDOU e PETROU, 2011;
LLANILLO et al., 2006; CASTEL et al., 2010), o que
reflete seu apelo mais amplo e sua utilidade como téc-
nica estatistica.

A primeira fase da Andlise de Cluster divide a
amostra total em subgrupos menores. Nesta fase, defi-
nem-se as distancias entre os objetos que estao aglo-
merados. Utilizou-se a medida Distancia Euclidiana,
mais comumente utilizada na literatura e aconse-
lhada quando as varidveis do estudo sao quantitati-
vas (GIUDICI e FIGNI, 2009). Além de estabelecer qual
a forma de célculo da distancia entre observagoes, é
ainda necessario estabelecer a forma de calculo da dis-
tancia entre grupos. Dois tipos de procedimentos sao
utilizados para agrupar objetos semelhantes: hierar-
quico e nao hierarquico. Ambos os tipos tentam maxi-
mizar as diferencas (distancias) entre conglomerados
em relacdo a variagao dentro deles.

Num primeiro momento, utilizou-se o conglome-
rado hierdrquico para identificar o nimero de grupos
a considerar. Este método permite obter uma familia
de partigdes, associadas com subsequentes niveis de
agrupamento entre as observagdes, que podem ser
representadas graficamente por dendogramas. Isso
pode ser feito utilizando a abordagem aglomerativa ou
uma abordagem diviséria, sendo a abordagem aglo-
merativa amplamente utilizada. Existem varias opgoes
para se calcular conglomerados aglomerativos, e este
estudo utilizou o método Ward. Segundo Hair Junior
et al. (2005), este método é muito popular e, mais do
que outros métodos, tende a resultar em conglomera-
dos com aproximadamente o mesmo nimero de obje-
tos, por isso é o mais recomendado. A escolha deste
método vai de encontro com a medida de distan-
cia utilizada, uma vez que as escolhas de um método
de aglomeracdo e de uma medida de distancia estao
inter-relacionadas.

Identificado o ntmero de grupos a reter pelo
método hierarquico, aplicou-se o método nao hierar-
quico K-means mais indicado para amostras maiores

(N > 1.000), caso deste estudo, j4 que ndao computa
a matriz de proximidade de distancias/similaridade
entre todos os casos observados (GARSON, 2014).
Este método baseia-se diretamente na escolha anteci-
pada de um ntimero de grupos que conterdo todos os
casos. Segundo Nunes e Barros (2012), procede-se, em
seguida, a uma divisdo de todos os casos pelo k grupos
pré-estabelecidos e a melhor partigdo dos n casos sera
aquela que otimizar o critério escolhido.

Uma vez determinado o ntiimero de conglomera-
dos a reter, verifica-se que os grupos sao, na verdade,
estatisticamente diferentes e teoricamente significati-
vos. Nesta fase foi utilizada a Anélise de Discriminante
para validar a Anélise de Cluster. Segundo Hair Junior
et al. (2005), a Analise Discriminante encontra ampla
aplicagao em situagdes nas quais o objetivo principal é
identificar o grupo a qual um objeto pertence.

5. Resultados e discussao

Os dados coletados para os 5.565 municipios
brasileiros foram subdivididos por regides e esta-
dos. As variaveis coletadas contemplam caracteristi-
cas das dimensoes Risco de Inseguranca Alimentar e
Necessidade de Acesso ao Mercado. Para evitar que
alguma medida de semelhanca/distancia refletisse o
peso das variaveis de valores maiores e dispersao, ja
que as variaveis se apresentam definidas em diferentes
escalas de medida, procedeu-se a padronizacao prévia.
Efetuada a padronizacao das varidveis para cada indi-
cador, estas foram somadas de forma que compuses-
sem um Unico score por dimensao.

O método hierarquico de Cluster consiste em uma
série de sucessivos agrupamentos ou sucessivas divi-
soes de objetos, onde os objetos sdo agregados ou
desagregados. Desta forma, pelo método hierdrquico
de agrupamento, ou mais especificamente a técnica de
Ward, realizou-se o teste de 2 a 4 Clusters. Porém, aquele
que atendeu as caracteristicas das variaveis e ao aporte
tedrico deveu-se a formagao de quatro grupos.

Ap6s a determinagao do ntmero de grupos, utili-
zou-se 0 K-means para aperfeigoar o resultado. Como
variavel dependente utilizou-se os clusters formados por
meio da andlise de agrupamentos. As varidveis inde-
pendentes foram representadas pelas dimensoes Risco
de Inseguranca Alimentar e Necessidade de Acesso ao
Mercado, utilizadas para formar os agrupamentos.
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Posteriormente, para confirmacao dos clusters, foi
aplicada a técnica de Andlise de Discriminante para
validar os grupos encontrados. Foram obtidas duas
funcgoes discriminantes distintas denominadas F1 e
F2. Somente a primeira apresentou alta capacidade
de demonstragao das diferencas entre os grupos, com
valor de 98,9%. A segunda fungao apresentou um
poder discriminante que explica apenas 1,1% das vari-
ancias entre os grupos. Neste caso, obteve-se 100% de
explicacdo da varidncia total, com essas duas varidveis
comprovando que as classificacdes dos grupos foram
realizadas corretamente. Torna-se importante mencio-
nar que se obteve valor de 0,00 para o lambda de Wilks,
demonstrando, assim, que as médias dos grupos sao
consideravelmente diferentes.

Quanto a mensuragao do erro, este compreen-
deu apenas 1,8% dos casos, em que as observacoes
foram agrupadas de maneira atipica as demais, sendo
assim, a precisao da classificacao (razao de sucesso) é
de 98,2%. Logo, torna-se possivel afirmar que o resul-
tado dessa pesquisa compreende a identificagdo de
quatro clusters distintos. Ap6s esse procedimento, a
andlise descritiva dos indicadores considerados torna-
-se um instrumento para categorizar as unidades de
cada Cluster. Objetivando interpretar os grupos forma-
dos, para verificar a combinagao dos indicadores que
levou a construcao de cada agrupamento, foi realizada
a analise dos indicadores. Em virtude da combinagao
dos indicadores, as cidades foram divididas em quatro
grupos em funcao da demanda por agdes do Programa
de Aquisicio de Alimentos: Muito Demandante,
Demandante, Pouco Demandante, Nada Demandante
(Tabela 1).

As Tabelas 2 e 3 relacionam as caracteristicas predo-
minantes nos quatro grupos formados. O Agrupamento
1 é formado por 794 municipios caracterizados como
Muito Demandantes do Programa de Aquisicdo de
Alimentos. Os municipios desse grupo estao localizados
majoritariamente na regiao Nordeste (83%) e 15%, na
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regiao Norte, o que evidencia a necessidade de focali-
zacao e ampliagao desta politica para estas duas regioes
que concentram 66% do total de pessoas pobres domi-
ciliadas no meio rural brasileiro e 81% da populagao
rural extremamente pobre (MATTEI e MALUE 2011),
indicando que as condicoes de vida ainda sao preca-
rias, hé altissimo risco de inseguranca alimentar e alta
necessidade de acesso a mercado por parte dos agricul-
tores familiares. Este grupo tem os piores indicadores
de inseguranca alimentar, e os municipios possuem, em
média, o maior ntiimero de estabelecimentos da agri-
cultura familiar. Aproximadamente 49% da populagao
rural deste grupo vive em situagao de extrema pobreza,
os municipios possuem trabalhadores predominante-
mente do setor agropecuario (53,9%). Deve-se ressaltar,
também, que apenas 2% dos municipios muito deman-
dantes pertencem a regido Sudeste, e 0,3%, a regiao Sul,
regides que historicamente tém recebido consideravel
aporte do PAA.

O Grupo 2 é formado por 1.395 municipios
caracterizados como Demandantes do Programa de
Aquisicao de Alimentos. Desse total, 68% estao locali-
zados na regiao Nordeste, 14%, na regiao Norte e 14%,
no Sudeste. Sao caracterizados por municipios de baixa
renda per capita, baixo Indice de Desenvolvimento
Humano na educagao, tém, em média, aproximada-
mente 24% da populacdo em situagao de extrema
pobreza, grande parte dos trabalhadores estao ocupa-
dos no setor agropecudrio (em média, 41,5%). Possui o
segundo maior nimero médio de estabelecimentos da
agricultura familiar, além de apresentar grande parcela
da populacao rural em situagao de extrema pobreza
(29,5%). Desta forma, podem ser caracterizados como
municipios onde politicas ptiblicas voltadas para a agri-
cultura familiar e combate a fome e pobreza devem ser
implementadas. A andlise das varidveis indica, ainda,
que sdao municipios em que a populacdo possui alto
risco de inseguranca alimentar e ha, também, necessi-
dade de acesso ao mercado por parte dos agricultores.

Tabela 1. Anélise de desempenho e classificagao dos grupos

Necessidade de Acesso ao Mercado

Risco de Insegurancga Alimentar

Grupo
Grupo 1 - Muito Demandante
Grupo 2 - Demandante Médio
Grupo 3 - Pouco Demandante Médio
Grupo 4 — Nada Demandante Baixo

Muito Alto

Muito Alto
Alto
Baixo
Muito Baixo

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Tabela 2. Média das variaveis para os quatro grupos formados

Varidveis Agrupamentos
M. Demandante Demandante P. Demandante N. Demandante

IDH-E 0,444 0,491 0,565 0,654
Renda Per Capita 194,3 257,1 433,5 634,5
Populacao Fora Extrema Pobreza 64,9 77,8 92,4 97,4
Ocupados no Setor Agropecudrio 53,9 41,5 37,3 22,0
Estabelecimento Agricultura Familiar 1850,2 816,1 649,8 418,5
Populacao Rural em Extrema Pobreza 48,8 29,5 11,3 3,6

IDF 0,506 0,556 0,652 0,714

Fonte: Resultados da pesquisa.

Tabela 3. Divisao dos grupos por regiao

Muito Demandante

Demandante

Pouco Demandante Nada Demandante

Regides Total % Total % Total % Total % Total
Centro-Oeste 3 0,4% 34 2% 225 15% 204 11% 466
Nordeste 659 83% 951 68% 163 11% 21 1% 1794
Norte 117 15% 191 14% 124 8% 17 1% 449
Sudeste 13 2% 189 14% 545 36% 921 49% 1668
Sul 2 0,3% 30 2% 438 29% 718 38% 1188
Brasil 794 1395 1495 1881 5565

Fonte: Resultados da pesquisa.

O Grupo 3 é formado por 1.495 municipios que
foram classificados como Pouco Demandantes. Dos
municipios, 36% estao localizados na regido Sudeste,
29%,no Sul e 15%, na regiao Centro-Oeste. Estes muni-
cipios possuem aproximadamente 8% da populacao em
situagdo de extrema pobreza, e a populagdo rural em
extrema pobreza é um pouco maior, 11,3%. Possuem
IDH-E e IDF relativamente maiores em relagbes aos
grupos 1 e 2 e tém, em média, 650 estabelecimentos da
agricultura familiar por municipio e aproximadamente
37% dos trabalhadores trabalham no setor agropecué-
rio. Apesar de este grupo de municipios ter indicadores
socioecondmicos relativamente melhores, a analise dos
dados indica que demandam politicas voltadas a agri-
cultura familiar, pois possuem expressiva quantidade de
estabelecimentos da agricultura familiar e grande parte
da populagao ocupada trabalha no setor agropecuario.
Nada
Demandantes, é formado por 1.881 municipios, o

O Agrupamento 4, denominado

maior grupo. Isso significa que a maioria dos muni-
cipios brasileiros possui muito pouca ou nenhuma
demanda por acoes do PAA. Este grupo é o que tem
menor risco de inseguran¢a alimentar e também o
que possui menor demanda de acesso ao mercado por
parte dos agricultores familiares, devido ao fato de,
em média, apenas 3% da populacao rural e da popula-
¢ao urbana estarem em situacao de extrema pobreza.
Possui ainda, o menor nimero de estabelecimentos
da agricultura familiar, a maior renda per capita den-
tre os grupos analisados, além da menor proporcao de
trabalhadores ocupados no setor agropecuério, 21%.
Sao municipios em que a atividade agropecuaria nao é
forte e sdo mais desenvolvidos economicamente. Essas
caracteristicas ficam evidentes quando verifica-se que
49% destes municipios estao no Sudeste, e 38%, na
regido Sul.

A Figura 1 apresenta a distribuicao geografica dos
agrupamentos formados na Andlise de Cluster.
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Figura 1. Distribuicao dos diferentes agrupamentos por municipios brasileiros

Fonte: Resultados da pesquisa.

Ap6s analise dos agrupamentos, e com base nos
grupos formados pela Andlise de Cluster, que possi-
bilitou criar informacées preliminares imprescindi-
veis para a realizagdo da avaliagdo e monitoramento
do Programa de Aquisicao de Alimentos, procedeu-se
a avaliagao da eficacia da operacionalizacao do pro-
grama no Brasil junto as regides foco por meio da ana-
lise do grau de cobertura do programa. Inicialmente,
verificou-se que, dos 5.565 municipios brasileiros, apro-
ximadamente 20% (1.089) participaram do programa
em 2013, nas modalidades analisadas. Desses muni-
cipios, a Anélise de Cluster aponta para uma taxa de
focalizacao de 58% (641 cidades), ou seja, a maioria dos
agricultores familiares e da populagao em situagao de
insegurangca alimentar beneficiados pelo PAA estao em
cidades que apresentam demanda real de suas acbes,
classificados nos grupos de municipios demandantes e
muito demandantes.

O maior grau de cobertura, proporcional aos agru-
pamentos retidos pela Andlise de Cluster, concentra-

[ Nada demandante
I Pouco demandante
Il Demandante

Il Muito demandante

-se nos municipios cuja demanda de execugao é maior
(Tabela 4). Estas constatagoes foram obtidas através da
comparacao percentual entre os municipios que parti-
ciparam do programa e o percentual ndo participante
em cada agrupamento para todas as cidades do Brasil.
Os municipios que foram classificados como pouco ou
nada demandantes apresentaram expressiva taxa de
cobertura, de em média 13,5%, evidenciando que parte
consideravel dos recursos do PAA esta sendo direcio-
nada para municipios com menor propensdo a exe-
cucdo do programa. Trata-se de um néimero bastante
elevado, pois aproximadamente 40% dos municipios
que executaram o programa em 2013 foram classifica-
dos nestes agrupamentos. Estes resultados evidenciam
que a execucao do programa nao depende apenas da
inducdo do Estado, mas, principalmente, do capital
social da agricultura familiar de cada regiao.

A presenca de agricultores familiares mais orga-
nizados em sua produgdo, em associagdes e coopera-
tivas e com maior interlocugdo com atores externos
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(extensao rural, gestores publicos etc.) induz maior
acesso a informagao por parte dos produtores ou de
suas representagoes legais (CONAB, 2014) e, conse-
quentemente, a maior acesso a mercados institucio-
nais. Estudos tém apontado a divulgacao restrita do
programa como uma das suas principais limitagoes
(DORETTO e MICHELLON, 2007, SPAROVEK et al.,
2007; CORDEIRO, 2007). Conforme Cordeiro (2007),
a pouca divulgacdo impede que um ntimero maior
de pessoas tenha acesso ao PAA, sendo que o princi-
pal veiculo de tomada de conhecimento tem sido as
redes sociais. Este aspecto tem sido uma das princi-
pais preocupagdes dos gestores, pois ha descompasso
entre o crescimento do ntimero de agricultores que
buscam acessar o PAA e a sua oferta orgamentaria.
Provavelmente, este seja um dos motivos que tenham
limitado a divulgagao (GRISA et al., 2010).

Apesar do resultado positivo no que concerne a
taxa de focalizacao, observa-se que a taxa de cober-
tura nos municipios demandantes ainda é baixa. Este
fato talvez esteja relacionado a reduzida execugdo do
PAA em 2013, um ano verdadeiramente atipico, razao
pela qual foram executados apenas 38% dos recursos
em comparagdo a 2012. A falta de continuidade do
programa € apontada como um fator limitador, haja
vista que o PAA ainda é concebido como uma poli-
tica de governo com agdes localizadas e muitas vezes

descontinuadas, e ndo uma acao de Estado (GRISA, et
al., 2010). Ademais, a baixa execucao pode ser atribu-
ida a fatores diversos, a exemplo da seca ocorrida no
Nordeste, envolvimento das Superintendéncias no
programa Venda em Balcao, reducao da demanda de
Compra Direta, cancelamento da Formacao de Estoque
com liquidagdo fisica, remodelagdo dos normativos e
outros fatores que, somados, culminaram neste desfe-
cho (CONAB, 2014).

Os resultados parecem favoraveis a eficacia do
Programa, uma vez que a maior concentragao de cober-
tura se encontra naqueles municipios que demandam
a implementacdo. Entretanto, quando a variavel geo-
grafica é inserida nas analises (Tabela 5), e o foco se
concentra naqueles municipios enquadrados nos agru-
pamentos que apontam uma situacdo demandante e
muito demandante, evidencia-se uma discrepancia.
Percebe-se que as regides mais demandantes do pro-
grama nao sao as que tém a maior taxa de cobertura,
com destaque para as regides Nordeste e Norte, que
tém taxa de cobertura do programa bem menor quando
comparada a regiao Sudeste. Observa-se outra incoe-
réncia: apesar de o Sul possuir baixa taxa de cobertura
em 2013, é a regiao que historicamente tem recebido
maior quantidade de recursos do PAA: aproximada-
mente 34% do total aplicado no periodo de 2003 a 2013
(CONARB, 2014). Além disso, Grisa et al. (2010) demons-

Tabela 4. Taxa percentual de cobertura municipal do PAA no Brasil por agrupamento

Grupos Total Executou Nao Executou Taxa de Cobertura
Muito Demandante 794 213 581 27%
Demandante 1395 428 967 31%
Pouco Demandante 1495 225 1270 15%
Nada Demandante 1881 223 1658 12%
Total 5565 1089 4476 19,57%

Fonte: Resultados da pesquisa.

Tabela 5. Taxa percentual de cobertura do PAA junto aos municipios cujo agrupamento apresentou-se como muito
demandante e demandante

- Municipios de demanda do
Regiao

Municipios de demanda com

Taxa percentual de cobertura

programa atuacdo do programa
Sudeste 202 79 39%
Nordeste 1610 494 31%
Norte 308 59 19%
Centro-Oeste 37 6 16%
Sul 32 3 9%
Total 2189 641 29,28%

Fonte: Resultados da pesquisa.
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tram que estados cujos indices de pobreza e insegu-
ranca alimentar sdo mais elevados sdao beneficiados
COM Menos recursos.

Corroborando com o trabalho de Simao, Silva e
Silveira (2014), observou-se que, apesar de parte sig-
nificativa dos recursos do programa ser alocada junto
aos municipios e regides demandantes, algumas regi-
oes tém sido preteridas. Isso torna-se preocupante,
uma vez que a regiao Norte ndo alcangou um quinto
de sua real demanda e a regido Nordeste nao alcan-
¢ou metade da sua demanda no tocante a taxa ideal
de cobertura do PAA. Ainda que tenha ocorrido cres-
cimento no ntimero de projetos, de produtores parti-
cipantes, entidades beneficiadas e valores dos recursos
(HESPANHOL, 2013), sua abrangéncia, medida pela
taxa de cobertura, é limitada e concentrada.

Apesar de observar-se uma evolucao na dimensao
do programa ao longo dos anos e mudanga na priori-
zagao das regides atendidas, é flagrante a concentragao
histérica dos recursos no Sul e no Nordeste. Essa con-
figuracao é resultante do fato de que, conjuntamente,
elas concentram quase 67% do total de exploracoes
familiares contabilizadas no ultimo censo agropecua-
rio (SACCO DOS ANJOS e BECKER, 2014). Observa-se
que a concentragao da distribuicdo de recursos das
politicas ptblicas voltadas a agricultura familiar nao se
limita apenas ao PAA. No caso do Pronaf, estudos com-
provaram que os estados da regiao Sul captavam maior
volume de recursos (GUANZIROLI, 2007; SOUZA,
NEY e PONCIANO, 2011), em detrimento dos esta-
dos de regides de agricultura familiar mais fragilizada,
como o Nordeste.

Um programa é considerado menos eficaz quanto
mais domicilios/individuos do ptiblico-alvo nao forem
contemplados com os beneficios do programa. Muitas
vezes, o erro de focalizagao é inevitavel devido a fato-
res como a imperfeicao dos indicadores utilizados para
se fazer a selecao e o acesso precario a informacao
(MIRANDA e COSTA, 2007). No caso do PAA, o erro
de focalizacdo esta relacionado a limitagdes na esco-
lIha das areas favorecidas pelo programa. Por regra, é
seguido o critério de oferta alimentar e, mais do que
tudo, da demanda das organizagdes proponentes
pelo programa, e ndo de maior retorno social, em que
a inseguranca alimentar assume maior gravidade e a
agricultura familiar é menos consolidada (SPAROVEK
et al., 2007; SOARES, BARROS e MAGALHAES, 2007).
Para Sparovek et al. (2007, p. 64), “a falta de um cadas-

Luana Ferreira dos Santos

tro para participacao [dos agricultores] no PAA limita a
possibilidade de definir critérios (geograficos e socioe-
condmicos) de forma a priorizar aqueles mais necessi-
tados”. Ademais, muitos agricultores sao excluidos por
nao atenderem as exigéncias do programa (Declaracao
de Aptidao ao Pronaf — DAP infraestrutura etc.), sendo
estes talvez os que mais precisassem do PAA.

A baixa capacidade de execugao no PAA nas regi-
6es Norte e Nordeste esta relacionada ao fato de o pro-
grama exigir das organizagdes proponentes elevada
contrapartida em organizacao social, recursos huma-
nos e materiais, uma vez que o programa se expressa
nos locais na forma de rede, interligando unidades
familiares de producao e estas com associagdes e coo-
perativas, poder ptublico, entidades sociais, familias
beneficiadas e todos com instancias estaduais e com a
estrutura nacional do Programa. Estas condicdes nao
estdo presentes em todas as organizagdes sociais, agra-
vando-se a medida que o nivel de pobreza dos associa-
dos se acentue. Por conseguinte, onde o PAA tomaria
maior relevancia e retorno social é exatamente onde se
tem maior dificuldade de execugao (GRISA et al., 2010).

Quando o foco de andlise passa a ser o grupo de
agricultores atendidos pelo programa em 2013, veri-
fica-se que, do total de beneficiarios fornecedores par-
ticipantes, 49% estao enquadrados nos grupos A, A/C
e B do Pronaf, que sao os de menores renda, com des-
taque para a regiao Nordeste, onde 76% dos agricul-
tores beneficiarios estavam enquadrados no grupo de
menor renda. Entretanto, o programa, de modo geral,
ainda tem contemplado principalmente os agriculto-
res familiares “mais capitalizados”, como ja indicaram
outras pesquisas (SPAROVEK et al., 2007, SOARES,
BARROS e MAGALHAES, 2007).

A distorcao de acesso ao Programa também pode
estar relacionada as disparidades no grau de insercao
no mercado dos agricultores familiares nas diferen-
tes regides brasileiras. Buanain (2006) mostra que, na
regiao Sul, quase 70% dos familiares sao considera-
dos integrados ou muito integrados ao mercado. Nas
regides Norte e Nordeste, mais de 50% dos agriculto-
res foram classificados como pouco integrados ao mer-
cado. Nas unidades minifundistas no Nordeste, faltam
condicOes que as viabilizem como produtores agrope-
cudrios. Esses agricultores sao também os mais pobres
e nao conseguem gerar renda suficiente para manter
a familia acima da linha de pobreza. Na regiao Norte,
a restricdo é de acesso aos mercados e nao de tama-
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nho de estabelecimento. Portanto, sao estas regides as
mais demandantes de politicas ptblicas com o PAA,
que visam integrar os agricultores ao mercado institu-
cional de alimentos, proporcionando geracao de renda
e seguranca alimentar.

6. Conclusoes

Os resultados obtidos mostraram que o Programa
de Aquisicao de Alimentos tem sido eficaz apenas na
focalizacao naqueles municipios de maior propensao a
sua execugdo. Porém, sua taxa de cobertura nessas regi-
6es ainda é muito incipiente e desigual, dada as neces-
sidades locais dos municipios. Tal fato demonstra a
necessidade de aprimorar a capacidade de discriminar
e de selecionar o publico-alvo. O Programa também
carece de ampliacdo e alocacdo regionalizada de suas
agoes, principalmente nas regides mais demandantes,
caso do Nordeste e Norte. Portanto, este estudo cami-
nha na direcdo de orientar os gestores publicos a elabo-
rar politicas que visem minimizar essas disparidades,
tornando o acesso as politicas ptiblicas mais eficiente
e eficaz.

Ha a necessidade de estabelecimento de meca-
nismos que garantam representacdo regional mais
equilibrada das agdes do programa, levando em con-
sideragao os diferentes aspectos culturais, econdmicos
e sociais no processo de implementagao de politicas
publicas. O monitoramento deve ser aplicado de forma
mais consistente no nivel micro para identificar areas
de intervengao especificas. Para lidar com as dispari-
dades regionais no desempenho de politicas ptblicas
de seguranga alimentar e fortalecimento da agricul-
tura familiar, também ¢é necesséario o estabelecimento
de mecanismos formais que garantam um fluxo de
regular de informagées e ideias entre os tomadores de
decisdo em termos nacional, regional, estadual e muni-
cipal. O programa ainda carece de avangos em termos
de marco legal e de sua institucionalidade, de modo a
conferir-lhe todos os atributos de uma politica ptblica
no tocante, entre outros, as agdes dos varios setores
envolvidos e ao montante e regularidade na liberacao
de recursos.

Denota-se que a criacdo do mercado de compra
institucional do PAA trouxe consigo um vetor impor-

tante de mudangas. Ainda que limitado pela baixa
cobertura, dimensao do programa e pelo namero de
agricultores participantes, estudos apontam que o pro-
grama tem promovido a geracao de renda, a sustenta-
¢do de precos aos agricultores familiares e contribuido
para a seguranga alimentar e nutricional da popula-
¢ao urbana e rural. Ainda é necessario incrementar o
investimento para consolidar e ampliar essas experién-
cias, ndo somente em relacao a quantidade de recursos
destinados a continuidade e a ampliacao dos projetos
existentes, mas, também, tendo em vista a acumulagao
de experiéncias para propor a realizacao de politicas
complementares.

Evidencia-se que existe espago para implementar
diferentes politicas de fortalecimento da agricultura
familiar e combate a fome e a pobreza nas regides bra-
sileiras, principalmente nas regioes Norte e Nordeste,
onde se concentram os maiores niveis de pobreza
do Pais e onde observa-se que, internamente as regi-
Oes, a frequéncia de pobres é sistematicamente maior
no meio rural do que no meio urbano (MONTEIRO,
2003). Desta forma, este estudo mostra a importancia
de desenvolver, manter e focalizar politicas de combate
a fome e a pobreza e de fortalecimento da agricultura
familiar, a fim de contribuir com a sua eficacia e efeti-
vidade. Por outro lado, torna-se necessaria a realizacao
de um processo continuo de formacao dos produto-
res rurais, que os permita desenvolver suas atividades
econdmicas e melhorar o acesso a informagdes sobre o
funcionamento das politicas ptblicas e suas condigoes.
E necessario buscar caminhos que assegurem maior
cobertura para alcangar as populacoes mais pobres, por
meio da criacao de mecanismos que facilitem o acesso
a essas populagoes.

Como limitagdes desta pesquisa deve-se desta-
car que a andlise ndo da conta de todos os aspectos
locais, regionais, estruturais e socioculturais de cada
regiao, no processo de avaliagdo do PAA. Outro ponto
importante se refere ao recorte temporal: a se¢ao cru-
zada nao traz ao pesquisador os fatos ocorridos antes
e apds o ponto de anélise, uma vez que a coleta e a
andlise dos dados sao realizadas em um tinico ponto
do tempo. Esses fatos abrem novas perspectivas de
pesquisa, principalmente delineamentos que conside-
rem os aspectos tanto da parte governamental, quanto
aqueles relativos as especificidades regionais e locais.
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