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Sumario Executivo da Pesquisa de Avaliacao
do Programa de Aquisicao de Alimentos -
Modalidade Leite (PAA-Leite)

Este documento representa uma sintese do relatério final da pesquisa “Avaliagdo do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos — Modalidade Leite (PAA-Leite)”. O trabalho foi
fruto de Carta Acordo entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
e a Datamétrica Consultoria, Pesquisa e Telemarketing.

Objetivos

* Avaliar a capacidade de focalizagdo do Programa, aprofundando a anélise dos fato-
res que dificultam a participagdo dos pequenos agricultores familiares;

* Avaliar o processo de sele¢io dos receptores do leite doado pelo Programa;

* Avaliar os efeitos do Programa sobre a estrutura produtiva das usinas de benefi-
clamento de leite;

* Avaliar os efeitos do Programa sobre a oferta e os pregos do mercado regional de leite;

* Tragar o perfil das pequenas unidades de producgio de leite (disponibilidade de
terras, de maquinas, de equipamentos, de rebanhos, de culturas e de pastos; caracte-
rizagdo da tecnologia de produgio de leite; produgio, produtividade, renda etc.);

* Tragar o pertil socioecondmico das familias dos pequenos produtores familiares de leite;
* Avaliar a percep¢io e a satisfa¢do do publico beneficidrio com relagdo ao Programa
(Fornecedores e receptores potenciais do leite adquirido e distribuido pelo
Programa);

* Avaliar o processo de controle social exercido sobre o Programa;

* Avaliar os problemas de gestdo enfrentados pelo Programa;

* Oferecer sugestdes e recomendagdes técnicas para o aprimoramento do
Programa.

Metodologia

A pesquisa foi realizada nos 10 Estados que integram o PAA-Leite — Maranhio, Piauf,
Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Minas
Gerais. A coleta e o processamento dos dados foram realizados entre os meses de feve-
reiro e maio de 2009.

Foram utilizados modelos quantitativos e qualitativos de andlise. Os primeiros se des-
tinaram a avaliar a capacidade de focalizagdo do programa; bem como os efeitos e im-
pactos das agdes por ele desenvolvidas sobre os componentes da oferta e da demanda de



leite regional, sobre a tecnologia, e a renda da pecudria leiteira, e sobre o crescimento
da capacidade industrial voltada para a transformagio do leite. Os modelos qualitati-
vos, por outro lado, estiveram voltados a andlise das questdes relacionadas a gestio do
programa, a percepgio de seus resultados, e ao nivel de satisfacdo dos seus fornecedo-

res e dos seus beneficidrios. Para isso foram utilizadas as seguintes formas de coleta de
dados:

A) Entrevistas em profundidade com gestores e representantes das
instituicoes que interagem com o programa

O trabalho de avaliagio foi iniciado com uma entrevista a equipe encarregada pela ges-
tdo do programa no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a IFome, seguida
de uma viagem aos 10 estados, para a realiza¢do de uma série de entrevistas em pro-
fundidade, envolvendo os gestores estaduais do programa e representantes das demais
institui¢cdes que dele participam, seja na condigiio de beneficiarias, seja como parceiras
do empreendimento.

B) Pesquisas qualitativas com grupos focais de produtores de leite e
de familias em condicao de risco alimentar, componentes do publico
alvo do programa

Tomando por base as informagdes cadastrais e as opinides colhidas nas entrevistas
em profundidade acima referidas, foram selecionadas 60 comunidades, em dreas
de concentragio de produtores de leite e de familias carentes dos 10 estados, com
perfis socioeconémicos correspondentes aqueles priorizados pelo programa. Dessas
comunidades, foram aleatoriamente sorteadas 5 delas para a realizagdo de uma pesquisa
qualitativa com grupos focais. Em cada comunidade foram realizados dois grupos focais,
um com produtores e um com familias em condigio de risco alimentar. As comunidades
selecionadas fazem parte dos seguintes municipios: Bacabal - MA, Queimadas - PB,
Limoeiro - PE, Telha - PE e Francisco S4 — MG.

C) Pesquisa a distancia com as usinas de processamento de leite

Com base no cadastro obtido nas entrevistas com os gestores, se fez uma pesquisa junto
a 128 usinas de processamento de leite para obtencdo de dados relacionados, entre outros
aspectos, com a evolugdo dos investimentos, da capacidade instalada, da produgio sazo-
nal, dos pregos, do percentual da oferta entregue ao programa e a outros 6rgéos governa-
mentais, procurando identificar a influéncia do programa sobre essa evolugio. Constaram
também da pesquisa, dentre outras, perguntas para identifica¢do da distribuigdo geogra-
fica e dos quantitativos de leite adquirido de fornecedores com diferentes perfis.

D) Pesquisa Quantitativa

Outro instrumento utilizado no processo de avaliagio do Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA-Leite) foi uma pesquisa quantitativa, junto a uma amostra de produ-



tores de leite. A amostra foi constituida, em cada estado, por 200 produtores, sendo 120
aleatoriamente sorteados entre aqueles constantes das relagdes oficiais de fornecedores
do programa, e o restante (80 néo fornecedores), identificados na circunvizinhanga, por
indicagdo dos fornecedores sorteados. A idéia basica foi utilizar o mesmo questiondrio e
repetir a mesma amostra que serviram de base a primeira pesquisa de avaliagido do pro-
grama, realizada em 2005, substituindo apenas as pessoas que ndo fossem localizadas.

E) Pesquisa de dados secundarios

Os dados colhidos nas pesquisas acima referidas sdo inadequados para proporcionar
uma avaliagio segura do impacto do Programa sobre o preco, a produgio e a renda da
pecudria leiteira regional. Em fung¢io disso a avaliagdo relacionada com essas varidveis
fez uso da internet para obter séries temporais de dados secundérios junto a Fundagao
Getulio Vargas (FGV) e ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Principais Resultados e Recomendacoes

Os principais resultados e recomendagoes sdo apresentados em tépicos, relativos a cada
um dos objetivos especificos que nortearam a avaliagio.

A) Estrutura operacional e condicoes de trabalho dos nucleos gestores

Embora sigam a mesma linha filoséfica, tenham os mesmos objetivos e sejam condicionados
pelasmesmas regras gerais de funcionamento, definidas pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, os dez estados que participam do PAA Leite apresentam, entre si,
diferengas marcantes na forma pela qual operacionalizam o programa.

O que se percebe de comum nessa heterogeneidade é que a gestdo do programa é, em ge-
ral, realizada por um ntcleo central constituido, em média, por cerca de 10 a 20 pessoas,
entre técnicos, estagidrios e administrativos.

Para planejar, fiscalizar, supervisionar e cumprir fungdes executivas de contratagdo de la-
ticinios, apoio aos produtores e distribui¢io do leite, dentre outras, o nicleo gestor conta
com o apoio de outras institui¢des (ptiblicas e privadas) e de pessoas da comunidade.

Ontcleo gestor se encontra geralmente subordinado a uma Secretaria de Estado, Autarquia
ou FFundagio, nido dispondo, ele mesmo, de autonomia gerencial nem financeira.

Além da subordinagio administrativa e financeira, na maioria dos casos os ntcleos nio
dispoem de veiculos préprios nem de recursos financeiros prontamente disponiveis
para lhes garantir a mobilidade necessdria a solugdo de problemas, mesmo quando se
trata de problemas emergenciais.



Sendo funciondrios publicos em cargo de confianga, os gestores evitaram, ao longo da
pesquisa, expressar criticas e descontentamentos com relagdo as suas condigoes de tra-
balho, aos seus superiores e aos 6rgios integrantes de seus governos. Quando se anali-
sa pormenorizadamente suas declaragdes, entretanto, pode-se perceber a existéncia de
um descontentamento generalizado com as condigdes de trabalho e com a colaboragio
das instituigdes encarregadas de apoid-los.

Em mais da metade dos estados hé caréncia de pessoal qualificado, de espago fisico, de
equipamentos e, o que é particularmente grave: ndo hé disponibilidade de um software
capaz de minimizar o esfor¢o repetitivo requerido pela burocracia regular do dia a dia.
Em fungéo disso a maior parte da energia das unidades gestoras é desperdigada, de for-
ma arcaica, na elaboragdo de folhas de pagamentos, relatérios e outros procedimentos
meramente burocraticos. Resta, em geral, pouco tempo para dedicar ao planejamento,
coordenagdo, supervisio, controle e comunicagio, que sdo etapas essenciais a garantia
da qualidade executiva do programa.

A realidade mostra que os 6rgdos estatais designados para colaborar com os nicleos
gestores, em seus diversos misteres, salvo raras excegdes, sdo institui¢des saturadas
com seus préprios afazeres, problemas e objetivos, que acabam por nio conceder ao pro-
grama a devida prioridade, contribuindo assim para agravar sua deficiéncia executiva.

O leite adquirido pelo programa é processado por laticinios locais, mediante contratos
celebrados, em geral, com o estado. A quantidade de leite processada por cada usina
é extremamente variada, havendo estados grandes como Maranhio e Piauf em que a
eficiéncia da distribui¢do do leite fica amplamente prejudicada pelo fato de haver ape-
nas 3 a 4 laticinios participando do programa. Por outro lado, estados territorialmente
pequenos, como Paraiba, Pernambuco e Alagoas se veéem favorecidos por contar com
a participacdo de cerca de duas dezenas de usinas.

Em alguns casos os ntcleos gestores recebem a colaboragio de cooperativas e associa-
¢oes de produtores, para intermediar suas relages com as usinas de processamento de
leite. Esse tipo de parceria que ¢, em principio, bastante positiva, por facilitar a organiza-
¢do dos pequenos produtores e o acesso deles ao programa, vem sendo realizada de ma-
neira ainda incipiente e ineficaz. Na maior parte das vezes as associagdes utilizadas para
tal finalidade sdo instituigdes imaturas que preenchem formalmente as fungdes contra-
tuais, mas ndo mantém com seu corpo de associados as relagdes que dela se espera.

Para o trabalho de distribui¢do do leite os ntcleos gestores contam com o apoio de
prefeituras, associagdes, sindicatos, escolas e até mesmo de voluntarios recrutados na
comunidade. Pode-se dizer que no geral a qualidade dessa colaboragio é bastante ra-
zoavel, variando de caso a caso. Da mesma forma que existem dirigentes e voluntérios
altamente comprometidos com o programa e com a comunidade; que realizam suas
fun¢des de maneira exemplar, hd outros que pouco se identificam com o programa e
que se desincumbem de suas obrigagoes de forma inadequada e até problematica.



A colaboragio dessas pessoas e institui¢des poderia ser mais bem aproveitada nio fosse
a fragilidade operacional dos nticleos gestores, que ndo dispdem dos recursos necesséa-
rios a realizagdo de um trabalho mais consistente de comunicagio, coordenago, apoio
e supervisdo. Outro fator que certamente tem influéncia negativa sobre a eficiéncia da
colaboracdo dessas pessoas e instituigdes é o mecanismo de controle social, que, por
enquanto, na maioria dos municipios, funciona de forma bastante precaria.

Ha estados, como Minas Gerais, que institufram comités municipais que se encarregam
do cadastramento dos beneficidrios, orientam e fiscalizam a distribui¢do, decidem sobre
a substitui¢do de beneficidrios e centralizam reclamagdes e insatisfagdes da comunida-
de, para cobrar providéncias junto ao ntcleo gestor e as préprias usinas de processa-
mento do leite. Essa é uma experiéncia bastante positiva, que deveria ser estendida a
todos os municipios incluidos no programa.

Até o momento o Programa carece de informacdes sobre o estado nutricional, os indi-
ces de morbidade e de mortalidade das criangas beneficiadas, bem como do impacto do
programa sobre esses aspectos.

O controle social do programa ¢é realizado de forma precaria e assistemdtica. Os
CONSEAS municipais praticamente inexistem e os estaduais sdo acionados apenas
para cumprir exigéncias burocraticas formais, ou quando acontecem denuncias de
maior gravidade, que sdo relativamente raras. Além dos CONSEAS estaduais, parti-

cipam dessa atividade, de forma menos freqiiente, outros conselhos sociais, algumas
ONGs e o Ministério Publico.

Apesar dessa lacuna, os problemas que afligem o programa se restringem a questoes
relacionadas com o planejamento e a operacionalizagio, ndo tendo sido encontrada ao
longo da pesquisa qualquer evidencia da existéncia de problemas de outra ordem.

Com a estrutura funcional acima descrita o programa consegue funcionar, captando,
processando e distribuindo leite, em consonéncia com seus objetivos. Esse funcionamen-
to, entretanto, se faz a custa de uma série de limitagdes e de problemas indesejaveis que
variam, de estado para estado, em fungdo de suas caracteristicas gerenciais especificas.

De uma maneira geral, quanto mais fragil e problematica é a estrutura gerencial do
programa, maior a dificuldade para: a) cumprir suas metas; b) garantir exclusividade
aos fornecedores que integram seu publico alvo; ¢) estabelecer um processo impessoal
e transparente de substitui¢do de beneficidrios; d) evitar delongas na solugdo de pro-
blemas corriqueiros; e) cumprir um cronograma de pagamentos compativel com as ne-
cessidades dos fornecedores; t) garantir que o valor pago pelo leite seja integralmente
recebido pelos fornecedores etc..



B) Impactos do programa sobre o processo produtivo e as condi-
coes socioeconémicas dos produtores

As informagdes colhidas na pesquisa de campo deixam claro que a realidade
socioecondmica da 4rea coberta pelo projeto continua mudando, de forma cabal e
positiva, em beneficio ndo apenas das familias diretamente vinculadas ao programa,
mas também daquelas que por motivos diversos néo fornecem leite ao programa.
As mudangas positivas induzidas pelo programa abrangeram, dentre outros, os seguin-
tes aspectos:

* Ampliagdo do nivel de investimentos e ampliagio da disponibilidade de méaquinas,

equipamentos e instalagdes das unidades de produgdo agropecudria;

* Melhoria do padrio genético dos rebanhos;

* Adocgdo de tecnologias modernas de manejo pecudrio, inclusive pelos pequenos

produtores;

* Melhoria do padrio de higiene da bovinocultura leiteira;

* Ampliagdo do nivel de produtividade da pecudria leiteira;

* Redugio da instabilidade sazonal dos pregos e do volume de leite comercializado;

* Reducdo da instabilidade sazonal do emprego;

* Ampliacdo do associativismo entre os pecuaristas da regido;

* Melhoria do nivel de escolaridade das pessoas que compdem as familias dos pro-

dutores de leite;

* A ampliagio do uso de computadores pelos produtores;

* Ampliacdo da disponibilidade de veiculos, eletrodomésticos e outros bens de con-

sumo duraveis, entre as familias de produtores de leite.

C) Impactos da auséncia do programa sobre o mercado regional e
a renda dos produtores

As estimativas de impactos da auséncia do programa sobre os pregos, a produgédo e a
renda dos produtores conduziram as conclusdes que sdo a seguir apresentadas.

Os resultados demonstraram que os impactos diferem, de estado para estado, em fun-
¢do de fatores como a proporgio do leite produzido que é adquirido pelo PAA-Leite;
a relagdo entre o preco do programa e o pre¢o do mercado; o crescimento auténomo
da demanda de mercado; o poder de monopélio e a capacidade ociosa da industria de
processamento de leite; dentre outras.

Pelos resultados encontrados pode-se concluir que o prego real pago pelo Programa
caiu, entre 2004 e 2007, em todos os estados analisados. Essa queda, que variou entre 3
centavos/litro em Pernambuco e 17 centavos/litro no Rio Grande do Norte, pode vir
a comprometer, no médio e longo prazo, a eficicia do Programa.

Foi também constatado que a quantidade de leite adquirida pelo programa declinou
praticamente em todos os estados. Destaca-se o Rio Grande do Norte, aonde a redugio
de compras chegou a representar cerca de 2/3 do volume que era adquirido em 2004.



A combinacdo do efeito preco com o declinio das compras, pelo programa, reduziu a
renda real dos produtores de leite, entre 2004 e 2008, em aproximadamente 18%.
Apesar do declinio relativo, entre 2004 e 2008, a importancia do programa, em termos
absolutos, continua sendo muito grande. Caso fosse suspenso, os maiores impactos da
auséncia do programa sobre a renda total do setor pecudrio ocorreriam nos estados
da Paraiba, Bahia, Ceard, Piauf e na regido do Jequitinhonha (parte de Minas Gerais
coberta pelo Programa).

Na Paraiba a renda dos produtores, com a extin¢do do Programa, sofreria uma redugéo
de 73,7%. Esse enorme impacto se deve fundamentalmente a importancia relativa das
compras efetuadas pelo programa, que é particularmente elevada (23% da produgio to-
tal do estado) e ao prego oferecido pelo programa aos produtores, que é o mais elevado,
dentre todos os estados participantes.

Na Bahia e no Ceard, onde o programa adquire apenas cerca de 4% da producdo, a
redugio esperada da renda seria de 20% e 17,6%, respectivamente. Trata-se de dois
estados de grande extenséo territorial com poucas usinas de processamento de leite. O
poder de monopdlio dessas usinas é relativamente elevado e, na auséncia do programa,
haveria grande impacto negativo sobre os precos de mercado (12 centavos por litro na
Bahia e 13 centavos por litro no Ceara).

No Piauf e em Minas Gerais (Vale do Jequitinhonha), onde o programa adquire entre
15% e 18% da produgdo, a redugdo esperada no nivel de renda ficaria ente 14,8%,(Piauf)
e 14% (Minas Gerais).

Em Alagoas e no Rio Grande do Norte as aquisi¢des do programa correspondem a
cerca de 8% da produgdo e os produtores poderiam perder anualmente entre 6,3% (no
Rio Grande do Norte) e 8% (Alagoas).

Sergipe e Pernambuco, onde o programa adquire entre 4,3% e 4,9% do leite produzido
apresentam redugdes esperadas de renda de 4,7% e 3,9%, respectivamente.

Quando se toma em consideragio a situagdo especifica dos pequenos produtores, a im-
portancia do programa ganha, ainda mais relevancia. Os nimeros indicam que o im-
pacto da auséncia do programa seria particularmente alto nos estados da Paraiba, onde
a renda dos pequenos produtores seria reduzida em 94%, do Ceard (64%), da Bahia
(56%), do Piaui (55%) e do Rio Grande do Norte (51%).

Nos demais estados a renda dos pequenos produtores, com a auséncia do progra-
ma, seria afetada da seguinte maneira: Minas Gerais - Vale do Jequitinhonha - 21%,
Pernambuco (39%), Alagoas (45%) e Sergipe (48%).



D) O impacto do programa sobre a industria regional de
processamento de leite

A industria leiteira é um elo fundamental da cadeia produtiva. Cessadas as condigdes
bésicas de viabilidade econdmica para a sustentabilidade desse elo, toda a cadeia produ-
tiva entraria, simultaneamente, em colapso, ndo havendo chances de sobrevivéncia para
os produtores de leite, principalmente para os pequenos produtores.

O PAA-Leite, por sua dimensio, exerce obviamente grande influéncia sobre a inddstria
) b

de processamento de leite da regido. Os dados colhidos na pesquisa indicam, por exem-

plo, que 31% das usinas que servem ao programa foram criadas hd menos de 7 anos,

portanto, por influéncia direta do Programa.

Quando analisada numa perspectiva de curto prazo a influéncia do Programa sobre a
industria de processamento de leite pode ser considerada imensamente positiva. O in-
vestimento e o nivel de produgio dos laticinios cresceram, o nivel de capacidade ociosa
caiu, o padrdo de qualidade e de higiene melhorou e tudo isso vem contribuindo, de
forma significativa, para melhorar as condi¢des socioecondmicas da regido.

Para o longo prazo, entretanto, a influéncia do programa pode vir a ser perversa, caso
as usinas nio adquiram capacidade para sobreviver autonomamente no mercado, apés
uma eventual descontinuidade do programa. Os nitimeros indicam que entre 2005 e
2009 a proporg¢ido de usinas que comercializam a totalidade de sua produgido exclusi-
vamente ao PAA evoluiu de 9% para 20%. Por outro lado, nesse mesmo periodo, a pro-
por¢do de usinas que concorriam nos mercados estaduais e que hoje disputam apenas
os mercados locais caiu de 63% para apenas 27%.

Verifica-se, portanto, que o nivel de dependéncia das usinas em relagdo ao Programa
cresceu bastante, agravando o risco de ocorréncia de um grande colapso da pecudria
leiteira, em caso de uma eventual desativa¢io do PAA-Leite.

Por essas razoes, urge que o Programa estabelega uma politica de longo prazo, com
critérios objetivos, no sentido de preservar a estabilidade nido apenas da inddstria, mas
também dos produtores de leite da regido.

E) Percepcao e satisfacao do publico beneficiario com relacao ao
Programa

O nivel de satistagdo do publico beneficiario foi aferido mediante pesquisa qualitativa,
nio havendo como expressar essa avaliagdo em termos estatisticos. Os depoimentos
dos grupos pesquisados nos estados da Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e
Minas Gerais foram, entretanto, suficientemente eloqiientes para deixar claro que a
populagio beneficidria, demonstra, de forma praticamente unanime, apreco e gratiddo
pelo programa, guardando dele uma imagem bastante positiva.



Nio significa dizer que ndo haja, por parte deles, reclamagdes. No geral, as reclamagoes
formuladas se referem aos problemas operacionais que sdo a seguir apresentados.

A transparéncia e a impessoalidade necessarias ao processo de escolha dos be-
neficiarios

A primeira reclamagio diz respeito a falta de transparéncia e ao uso de poder discricio-
nario por parte das pessoas que tém a responsabilidade de realizar as substitui¢des dos
beneficidrios. Na maioria dos casos, o ingresso de novos beneficidrios é decidido pela(s)
pessoa(s) responsavel pelo posto de distribui¢do, sem que para tanto ela(s) tenha(m)
que prestar satisfagdes aos candidatos.

Ainda que o agente realize as substitui¢des de forma criteriosa, as pessoas excluidas
ficam, sempre, com argumentos para contestar o resultado, sendo esse um ponto de
desgaste desnecessdrio do programa.

Seria de todo interessante que o programa expusesse publicamente seus critérios de
selecdo e que os interessados se inscrevessem, formalmente, através de formularios
préprios, onde constassem os dados familiares relevantes para o julgamento. A selecdo
se processaria entdo de forma objetiva, usando como fator de selec¢do, por exemplo, uma
média ponderada, calculada a partir de pontos atribuidos aos dados da ficha de inscri-
¢do (nivel de renda, composig¢io da familia, etc.).

Problemas operacionais relacionados com a distribuicido do leite

Problemas operacionais como o descumprimento do calendario e do horario de dis-
tribuigdo do leite; embalagens com vazamento; leite estragado; mau atendimento por
parte dos agentes encarregados pela distribuicdo, dentre outros, se repetem com maior
ou menor freqiiéncia de estado para estado e até mesmo de cidade para cidade de um
mesmo estado. Na maioria dos casos esses problemas ocorrem de forma eventual, mas
em outros eles se repetem de forma praticamente sistematica.

A freqiiéncia desses problemas depende enormemente do tipo de arranjo institucional
utilizado pelos estados para a distribui¢do do leite. Enquanto Minas Gerais, por exemplo,
utiliza comités municipais coordenados por técnicos do Instituto de Desenvolvimento
do Norte e Nordeste de Minas (IDENE), com participacdo de funcionarios publicos e
de voluntérios da prépria comunidade, a Paraiba transfere a responsabilidade da distri-
buicdo as prefeituras.

Infelizmente, com base unicamente na pesquisa ora realizada nio se pode afirmar, de
forma categérica, qual dos arranjos institucionais utilizados pelos diversos estados é
mais eficiente. Cabe, entretanto, ao programa realizar uma avaliagdo interna, com a
participacdo de técnicos dos diversos estados, para discutir o que hd de bom e de ruim
em cada tipo de arranjo, com o propédsito de substituir aqueles que demonstram maior
ineficiéncia.



Deficiéncia da comunicagido entre o programa e seus beneficidrios

Centenas de pessoas, a maioria com baixo nivel de instrugdo, acorrem diariamente aos
postos de distribuigdo de leite, aos tanques de resfriamento e aos patios das usinas para
vender ou receber o leite do programa. Esses pequenos aglomerados humanos geram,
naturalmente, um clima favoravel a discussio e a disseminagio de noticias.

Se existisse um fluxo regular de informagoes oficiais sobre o programa, as discussodes
tenderiam a convergir para os assuntos por ele pautados. Quando esse fluxo inexiste,
como é o caso do Programa, hd uma tendéncia para que as discussdes passem a ser
polarizadas por especulagdes e boatos que acabam, muitas vezes, por confundir a popu-
lagdo e desgastar o programa.

Ao longo das pesquisas qualitativas ficou evidente que o Programa, a exemplo do que
acontecia em 2005, ndo faz qualquer esfor¢o no sentido de aproveitar esse espago para
estabelecer um processo sistemdtico e profissional de comunicagdo com seu publico
beneficiario. Como conseqiiéncia, os boatos e criticas, muitas vezes carentes de funda-
mento, passam a ser disseminados, em detrimento do bom nome do programa.

E importante que o programa estabelega regras para a imediata e adequada ocupagio
desse espaco.

F) Percepcao e satisfacao dos fornecedores de leite com relacao ao
Programa

Apenas 9% dos produtores entrevistados consideram que a presenga do Programa nio
implicou em mudangas significativas para o seu negécio (em 2005 foram 14%). A gran-
de maioria tém consciéncia de que o Programa trouxe estabilidade e maior seguranca
para produzir e comercializar a produgio; teve impacto sobre sua renda e influiu posi-
tivamente sobre sua vontade de produzir.

Em termos de concep¢do, o Programa continua sendo unanimemente aplaudido como
sendo o empreendimento de maior relevancia socioeconémica, dentre todos aqueles
que se destinam a apoiar e desenvolver a agropecudria da regido semi-drida.

A despeito de todo o prestigio que merecidamente desfruta junto aos seus fornecedores
o programa ¢ alvo das criticas que sdo abaixo apresentadas.

Atrasos nos pagamentos dos fornecedores de leite

Sessenta e um por cento dos entrevistados reclamaram da ocorréncia de atrasos nos
pagamentos do leite vendido ao programa, sendo que esses atrasos se prolongam, al-
gumas vezes (23%), por mais de 60 dias. Os atrasos, que afetam quase todos os estados,
acontecem nos primeiros meses do ano, quando os sistemas de controle contabeis se
fecham a espera da implantagdo dos or¢amentos fiscais dos estados.



As demais situagdes variam de estado para estado, em fun¢io da disponibilidade e ca-
pacitacdo técnica dos funcionarios encarregados pelas unidades gestoras do programa,
da disponibilidade de sistemas operacionais digitais de processamento de dados e da
agilidade das usinas e associagdes de produtores para providenciar a documentagio
legalmente exigida para a liberagdo desses pagamentos.

Independentemente da causa, o impacto desses atrasos sobre os produtores é abso-
lutamente devastador, na medida em que o volume de capital de giro requerido pela
atividade leiteira é bastante significativo, quando comparado a receita obtida com a
venda do produto. Ou seja, grande parte do que o estado paga pelo leite é utilizado
pelos produtores para pagamento dos insumos de que necessita para produzir o leite
do dia seguinte.

Os fornecedores do programa, como se sabe, sdo, em sua grande maioria, individuos
pobres, que vivem rotineiramente endividados e nio dispdem de capital de giro sequer
para cobrir os custos de produ¢io de uma semana extra.

Em assim sendo, um atraso, mesmo que curto, desorganiza completamente sua unidade
produtiva, deixando-o a mercé de agiotas e aproveitadores que num curto espago de tem-
po podem ser capazes de lhes subtrair em juros e encargos extras uma parte substancial
do que o programa se propde a lhes transferir, como subsidio, durante todo o ano.

Nio foram poucos os fornecedores que, em fungdo do atrasos no pagamento, tiveram
que se desfazer de seu parco capital produtivo, para alimentar a familia e o rebanho, du-
rante esses longos perfodos de atrasos. Esse tipo de ocorréncia afasta os fornecedores,
sobretudo os menores, e desmoraliza o programa ante a opinido publica.

Torna-se urgente corrigir esse tipo de distor¢do que é fruto, unicamente, da falta de
estrutura e da morosidade do processo burocratico estatal. £ imprescindivel que o
programa estabele¢ca um calenddrio anual de pagamentos semanais ou, na pior das
hipéteses, quinzenais; e exija dos estados seu rigoroso cumprimento, inclusive no pri-
meiro més do ano, independentemente do folclérico argumento relativo a implantagéo
do or¢amento anual.

O preco oferecido pelo programa

A questdo do preco do leite, tido pela maioria dos produtores como defasado, merece
uma reflexdo um pouco mais apurada. Embora seja verdade que o longo perfodo de
manutengio dos pregos nominais de compra implicou numa queda substancial de re-
ceita liquida, ndo é necessariamente verdadeiro que, em termos reais, os fornecedores
estejam incorrendo em prejuizos. O préprio fato de ndo existir unanimidade entre os
produtores quanto a essa questdo sugere que a defasagem apontada pelos reclamantes,
no geral, tome como referéncia o prego de mercado, e néo o custo de produgio.



Se o termo defasagem estiver se referindo realmente ao preco de mercado, a alegacdo
procede. Porém, apenas em parte: como o mercado de leite é por natureza sazonal, no
periodo de entressafra seu preco, em muitos lugares, realmente supera o preco pago
pelo programa.

Se é verdade que na entressafra os pre¢os do mercado eventualmente superam o prego
do programa, é igualmente verdadeiro que no periodo da safra o pre¢o do programa,
em geral, supera os precos do mercado. Computados os dois ciclos, os fornecedores
provavelmente ainda gozam de vantagem em participar do programa, comparativa-
mente aqueles que participam exclusivamente do mercado. Essa margem, hoje, certa-
mente é muito pequena em comparagdo aquela que existia hd 5 anos e é exatamente
esse o motivo maior de descontentamento dos produtores.

Ha fornecedores que preferem maximizar seus ganhos, participando do programa na
safra e procurando o mercado na entressafra. Em funcgio desse comportamento, tem
havido desabastecimentos parciais do programa, com graves conseqiiéncias para a po-
pulagio carente que recebe o leite. Nesses casos, para se proteger dos desabastecimen-
tos parciais de entressafra que hoje ocorrem, o programa deveria utilizar dois pregos:
um mais baixo, para a safra; e outro mais alto, para entressafra; de sorte que no soma-
tério anual os fornecedores viessem a ter a mesma remuneragio que receberiam se o
preco fosse tnico.

Para manter a proposta original de incentivo a pecudria o programa deveria, de fato, re-
ajustar seus pregos. Se for comprovada a existéncia de defasagem em relagdo aos custos
de producdo esse reajuste sera, evidentemente, inadiavel.

A postura dos estados em relagido a questio do transporte do leite da fazenda a usina

Embora o valor pago pelo programa as usinas inclua, de forma especifica, uma parcela
correspondente ao custo do transporte do leite, ndo ha como definir que parte desse
custo se refere ao transporte necessdrio a captagdo e que parte se refere ao custo da
entrega do leite nos pontos de distribuigdo.

Na pritica, as usinas utilizam suas rotas regulares de captagio que, via de regra, con-
templam apenas os pontos de maior oferta do produto, excluindo, portanto, muitos
dos pequenos produtores isolados que constituem o publico prioritario do programa.
Com isso os produtores localizados fora dessas rotas se veem obrigados a administrar
o transporte do seu leite até a usina ou até o tanque de resfriamento mais préximo,
assumindo eles mesmos o custo dessa operagio.

E obvio que quanto maior o volume de leite produzido por um individuo, e quanto mais
bem localizada for sua propriedade, em relagdo a rota regular de captagdo, menor serd
seu custo unitario de transporte, por litro de leite. Por outro lado, quanto menor e mais
isolado for o produtor, tdo mais elevado sera o custo de transporte do seu leite.



Em algumas regides a usina se encarrega de viabilizar um sistema de transporte com-
plementar, cobrando dos produtores o custo extra desse transporte. Em outras regioes
atravessadores autonomos acabam se instalando, para tirar proveito da situagdo. Em
qualquer dos casos parte substancial dos subsidios que o Programa dirige aos peque-
nos produtores acabam por ser absorvido no processo.

Nessa circunstancias os pecuaristas, cujo perfil produtivo mais se aproxima daquele que
o Programa deseja beneficiar (pequenos agricultores familiares), sio exatamente aque-
les que se veem obrigados a pagar os maiores custos com o transporte do leite e, portan-
to, sdo aqueles que recebem as menores remuneragdoes liquidas pelo leite ofertado.

Torna-se necessdrio que o programa modifique a postura que hoje adota em relagdo
a essa questdo e interceda, seja junto as usinas, seja junto aos estados. Junto as usinas,
para negociar um custo médio de transporte compativel com a inclusio de seu publico
meta, porque as usinas tém condigio de terceirizar a captacio em rotas secundarias, a
um custo unitario muito inferior aquele que os produtores, agindo isoladamente, sdo
capazes de obter. E atuando junto aos estados, para que os mesmos procedam ao cadas-
tramento dos pequenos produtores e definam areas de concentragio desses produtores,
com o propésito de viabilizar a instalagio de tanques de resfriamento que venham pos-
sibilitar a participagdo desses produtores no programa.

G) A capacidade de focalizacao do Programa

Um dos objetivos pétreos do PAA-Leite é adquirir leite exclusivamente de pequenos
produtores, com produgdo média igual ou menor que 100 litros de leite por dia, com
prioridade para os que produzem até 30 litros didrios. Os principais instrumentos de
controle que vém sendo utilizados pelo programa para garantir o cumprimento desse
objetivo sdo a exigéncia de apresenta¢io da Declaragdo da Aptiddo ao PRONAT - DAP
e a institui¢do de um teto maximo de compra a cada fornecedor, correspondente a R$
3.500,00 (trés mil e quinhentos reais) por semestre.

Por contrariar a 16gica natural de livre funcionamento do mercado essas regras sido
alvo de resisténcia e, apesar do esfor¢o desenvolvido pelo programa, continuam sendo
desrespeitadas.

Os ntmeros colhidos na pesquisa indicam ter havido uma evolugdo positiva, no que
concerne ao cumprimento desse objetivo, quando se compara a situacdo observada em
2009 com aquela existente em 2005. O tamanho médio das propriedades dos forne-
cedores de leite do programa, que era de 83 hectares em 2005, caiu para 69 hectares
em 2009. Por outro lado, a produgdo média de leite por propriedade estimada em 72,6
litros/dia em 2009, era de 80,3 litros por dia, em 2005.

Os fornecedores menores, de até 50 litros/dia, representam hoje cerca de 60% do total;
enquanto que as propriedades maiores, que produzem mais de 100 litros didrios, repre-
sentam 15%. Ha que se considerar, entretanto, que cerca de 78% dos nio fornecedores



pesquisados produzem menos de 100 litros/dia enauadrando-se, portanto, entre os for-
necedores potenciais que o programa nio consegue atrair.

Em fung¢io desses nimeros, pode-se afirmar que, tomando o ano de 2005 como re-
feréncia, o programa teria melhorado o foco, no que diz respeito a aquisi¢do de leite
exclusivamente de pequenos produtores. H4, entretanto, no ambito da populagio meta,
um grande nimero de fornecedores potenciais que o programa nio estd conseguindo
atrair. Ndo hd como se justificar a aquisi¢do de leite de produtores que fogem ao padrao
priorizado.

Na maioria dos estados as usinas desempenham papel relevante no processo de selegio
dos fornecedores chegando, em alguns casos, a assumir integralmente essa fungéo. As
usinas, como qualquer outra institui¢do capitalista, tém critérios e objetivos préprios.
Para elas o bom fornecedor é aquele cujo custo da captagio é compativel com suas ex-
pectativas de lucros.

Porém, o que se constata é que o ptblico alvo do programa é basicamente constitui-
do por produtores muito pequenos, localizados em édreas distantes e isoladas, que sdo
servidos por estradas muito precérias. Além disso, grande parte desses produtores sdo
neéfitos no mercado e exigem um esfor¢o extra da usina para se igualarem aos demais
fornecedores, em termos de qualidade do produto que oferecem. Tudo isso encarece a
captacdo e, por conseqiiéncia, afasta o produtor da usina.

Ao receber a delegacdo de escolher os fornecedores, as usinas se veem constrangidas
a confrontar seus principios e interesses com os objetivos do programa. Na prética,
prevalecem seus interesses.

Faz-se necessdrio que o programa assuma, de forma integral, a responsabilidade de
proceder a selegdo dos seus fornecedores.

H) Conflito entre as metas de distribuicao de leite e o objetivo de
adquirir esse leite exclusivamente de pequenos produtores

A eliminagdo dos médios e grandes produtores da condigdo de fornecedores nido é um
problema que possa ser resolvido meramente a custa de uma fiscalizagdo mais rigoro-
sa dos critérios exigidos pelo programa. Trata-se, verdadeiramente, de um problema
estrutural que pde em evidéncia o conflito existente entre as metas distributivas e o
objetivo de compra exclusiva aos pequenos produtores. Tanto é assim, que mesmo re-
cebendo leite de médios e grandes produtores, o programa ndo consegue cumprir suas
metas de distribuigdo, por falta leite nos perfodos de entressafras.

A situagdo varia de estado para estado, mas, no geral, a 16gica é mais ou menos a seguin-
te: nos estados em que as usinas tém menos liberdade para escolher seus fornecedores e
a fiscalizagdo do programa é mais intensa, o objetivo de compra exclusiva aos pequenos
fornecedores se cumpre, mas, em compensacgdo, os desabastecimentos das entressafras
sdo mais agudos e as metas distributivas sdo mais dramaticamente afetadas.



Ha dois caminhos que permitem a soluc¢do desse problema estrutural: o programa as-
sumir os custos extraordindrios de transporte do leite oferecido pelos pequenos produ-
tores isolados, ou investir numa estrutura que permita que esses pequenos produtores
se assoclem em grupos, e que a oferta conjunta desses grupos seja suficientemente
grande, para atrair as usinas, de forma economicamente viavel.

A segunda alternativa de solugio ja vem sendo perseguida pelo programa através do
projeto de instalagdo de tanques de resfriamento em pontos estratégicos de conver-
géncia de pequenos produtores. A expectativa em torno dos resultados desse projeto
é extremamente positiva, seja entre os produtores, seja entre os gestores, seja, enfim
entre os usineiros.

1) A forma do pagamento do leite aos fornecedores

Para evitar a interferéncia de intermedidrios e a possivel apropriagio indébita de parte
da receita de seus fornecedores, o programa optou por efetuar o pagamento do leite
diretamente na conta bancaria do fornecedor. Esse procedimento foi implantado, ou se
encontra em fase de implantagdo, nos diversos estados cobertos pelo programa.

Com o proposito de aferir a aceitagio desse procedimento, entre os produtores, a ava-
liagdo incluiu no questiondrio algumas perguntas especificas sobre o assunto, tendo, a
partir da analise das respostas, chegado as seguintes conclusoes:

* A maioria dos produtores (63%) recebe hoje pagamentos quinzenais pelo leite ven-
dido ao programa. Ha casos (21%) em que o pagamento ¢ realizado semanalmente e
outros (15%) em que o pagamento ¢é realizado mensalmente.

* Quarenta e sete por cento dos produtores ja recebem diretamente na conta cor-
rente enquanto os demais recebem através das usinas de processamento de leite, de
associagdes de produtores, de cooperativas e de outros intermedidrios.

* Questionados sobre a forma pela qual gostariam de receber o pagamento os for-
necedores se mostraram, no geral, satisfeitos com a forma em que esse pagamento
hoje acontece. Ou seja, tanto os que recebem em conta corrente, quanto os que re-
cebem através de terceiros, se dizem satisfeitos.

* Ficou evidenciado através da pesquisa que parte dos fornecedores (13%), por mo-
tivos diversos, se veem constrangidos a efetuar desembolsos, para ter acesso aos pa-
gamentos realizados pelo programa. O valor médio desses desembolsos é da ordem
de R$ 0,02 (dois centavos)/litro. Esses pequenos produtores, em fungdo da distancia
de suas propriedades ao ponto de realizagdo do pagamento, e da precariedade dos
meios de transporte de que dispdem, preferem pagar a intermedidrios do que se
deslocar para receber diretamente seus pagamentos. Essa pratica aparentemente
independe da forma pela qual o pagamento é realizado (pela usina ou diretamente
em conta corrente).

Em fungio desses dados pode-se concluir que embora o depésito em conta corrente
contribua para reduzir a vulnerabilidade dos pequenos produtores, ele nio elimina, de



todo, essa dependéncia. Os dispéndios com o transporte do leite e com a recepgdo dos
pagamentos, por parte dos produtores que vivem isolados e distantes, no final acabam
por expropriar os subsidios que lhes sdo concedidos pelo programa.

J) A interacao do programa com outros programas

Existem vérios programas publicos e privados que desenvolvem agdes voltadas a satis-
fagdo de necessidades do mesmo publico favorecido pelo PAA-Leite. Do ponto de vista
tedrico, a integragdo dos esfor¢os desenvolvidos pelo conjunto desses programas pode-
ria resultar em substancial ampliagdo dos beneticios recebidos pela populagio por eles
contemplada. Infelizmente, a pesquisa de avaliagdo ndo conseguiu identificar, em ne-
nhum dos estados pesquisados, qualquer esforgo sistematico no sentido de aproveitar
as agdes realizadas por outros programas e projetos, sejam eles ptblicos, ou privados.
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