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LA MAGNITUD DE LA ADQUISICION PUBLICA
INSTITUCIONAL DE ALIMENTOS EN BRASIL'

Rovane Battaglin Schwengber,? Eduardo Pontual Ribeiro,?
Fabio Veras Soares* y Rodrigo Octavio Orair®

1 INTRODUCCION: LA LOGICA DE LA
ADQUISICION INSTITUCIONAL EN BRASIL

La mayoria de los habitantes de las zonas rurales dependen de la agricultura para su
subsistencia. Invertir en la agricultura en pequena escala puede significar una forma
sostenible de revitalizar la produccién agricola sobre la base de sistemas alimentarios
locales y diversificados. El crecimiento agricola inclusivo podria ayudar a reducir la pobreza
rural, mitigar los efectos de la volatilidad de los precios mundiales de alimentos y fomentar
la economia nacional (IPC-1G 2013).

Un componente central de la experiencia de Brasil en la promocién del crecimiento
agricola inclusivo ha sido la adquisicién publica institucional enfocada en la agricultura
familiar. En 2003, el Gobierno brasilefio puso en marcha el programa Hambre Cero, que
entre otras actividades organizé el proceso de compras publicas institucionales como una
herramienta para establecer un mercado estable y precios de referencia para los pequenos
productores. En términos mas generales, la estrategia del programa se ha basado en politicas
estructurales orientadas a redistribuir el ingreso, la promocion de la agricultura de pequena
escala, la generacion de empleo y el fomento a la reforma agraria con el objetivo de erradicar
el hambre y la pobreza (Da Silva et al. 2011; Da Silva et al. 2002).
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La agricultura familiar en Brasil representa actualmente el 84,4 % de los establecimientos
agrl'colas,6 proporciona el 74 % del empleo en la zona rural y aporta el 33,2 % del Producto
Interno Bruto (PIB) de la agricultura nacional (Bacha y Stege, 2014). Sin embargo, a pesar de
la importancia de la agricultura familiar en Brasil, el sector sélo recibié 13,37 % del crédito
otorgado por el Gobierno en el periodo 2013-2014 del Plan Cosecha de la Agricultura
Familiar (Plano Safra da Agricultura Familiar).

Este informe analiza el proceso institucional brasilefio para la adquisicién publica
de alimentos, destacando sus principales programas y procedimientos, asi como nuevos
datos recientemente divulgados. En él se describen los dos principales programas de
adquisiciones institucionales del pais, a saber, el Programa de Adquisicién de Alimentos
(PAA) y el Programa Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE). Juntos, esos programas
representan las mayores formas de demanda estructurada para los agricultores familiares
de Brasil. Originalmente acufiado por la Fundacién Bill y Melinda Gates, el término
demanda estructurada define la estrategia consistente en poner a los pequefos
agricultores en contacto con fuentes de demanda importantes y predecibles para mejorar
la calidad de sus productos y generar impactos positivos en los ingresos agricolas y la
reduccion de la pobreza. En el contexto brasilefo y de este trabajo, se refiere a un sistema
de compras gubernamentales regulares de productos de los agricultores familiares hasta
un cierto limite, con el objetivo de fomentar la actividad econémica (IPC-1G 2013).

Ademas, este informe calcula la magnitud total de las adquisiciones del Gobierno brasilefio
de alimentos agricolas, teniendo en cuenta tanto sus efectos directos como indirectos. Debido
a que las instituciones gubernamentales también necesitan alimentos parcial o totalmente
procesados, este informe también incluye las cifras de las compras a la industria alimentaria.
Esto nos ofrece una estimacién de la demanda total de alimentos que podria beneficiarse
de una mejor integracion entre la agricultura familiar y la industria alimentaria.

Este informe contiene cuatro apartados, ademas de la presente introduccion.
El siguiente apartado describe brevemente las principales caracteristicas de las propiedades
y los productores familiares de Brasil y su participacién en la produccidn agricola total.
El tercer apartado describe la naturaleza de las adquisiciones institucionales de alimentos de
la agricultura familiar a través de los programas PAA y PNAE. El disefio del PAA y las recientes
reformas (2009) del PNAE han establecido un cupo de adquisiciones que se debe invertir
exclusivamente en las compras a los agricultores familiares. En el cuarto apartado, se presentan
estimaciones de la magnitud de la adquisicion de alimentos por parte del Gobierno. En el dltimo
apartado, se discuten las implicaciones politicas de las adquisiciones institucionales en Brasil y se
hacen algunas recomendaciones sobre cdmo mejorar las politicas de compras publicas. Se hace
hincapié en la importancia de garantizar que los agricultores familiares puedan anadir valor a
sus productos —posiblemente mediante algun tipo de procesamiento basico de alimentos
llevado a cabo por cooperativas— y acceder a la industria alimentaria como proveedores.

2 AGRICULTORES FAMILIARES EN BRASIL

La definicién brasilefa de la agricultura familiar se remonta a los afios 60, cuando las
“tierras de propiedad de una familia” obtuvieron por primera vez reconocimiento legal.’
Sin embargo, esa definicion clasificaba las propiedades rurales de forma limitada, segun

el tamano de la tierra, principalmente. No fue sino hasta la década de los 90 que la
definicion de pequenos propietarios se torné relevante para el disefio de politicas de apoyo
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a la agricultura familiar (Delgado et al. 2013). La legislacién vigente que define la agricultura
familiar ha evolucionado con el desarrollo de programas de adquisicion publica institucional
y se basa en la Ley No. 11.326/2006, que define la propiedad agricola familiar segun las
siguientes caracteristicas:

e un establecimiento dedicado a la actividad econémica rural con menos de
cuatro médulos fiscales (puede variar entre 20 y 440 hectareas en funcién
de las caracteristicas locales);®

¢ lamayoria de la mano de obra utilizada en el establecimiento proviene
de la familia de los propietarios;

e un porcentaje minimo de los ingresos familiares se obtiene de la parcela
de tierra (agricultura, pesca, recoleccién, turismo etc.); y

e ¢l establecimiento es administrado por la familia.

De acuerdo con el Censo Agropecuario de 2006, hay mas de 4 millones de propiedades
agricolas familiares en Brasil segun estas caracteristicas. Representan el 84 % del total de
establecimientos rurales y al menos la mitad se ubica en la regiéon Nordeste (2 187 131
propiedades). La distribucién del total de los establecimientos rurales por regién desglosados
por propiedades familiares y no familiares y su tamafio promedio puede verse en la tabla 1.
Las propiedades familiares superaron a las no familiares en todas las regiones. Hay una notoria
diferencia en el tamafio medio de la tierra cuando se comparan las propiedades familiares y
no familiares: las propiedades familiares abarcan, en promedio, 18 hectareas, mientras que las
fincas no familiares tienen, en promedio, 313 hectareas, llegando a 955 hectareas en la region
Centro-Oeste. La propiedad de la tierra sigue siendo desigual los agricultores familiares ocupan
el 24,3 % del total de tierras agricolas pese a que representan un nimero considerablemente
mayor de las granjas (IBGE, 2006).

El sector agricola familiar aport6 el 33,2 % del valor bruto de la produccién agricola de
Brasil en 2006. La regién mas productiva para la agricultura familiar fue el Sur, responsable
de un 38,7 % del producto bruto agricola. A pesar de tener mas propiedades familiares que
las demas regiones (incluida la del Sur), la regidon Nordeste fue responsable de sélo el 25 %
del producto bruto agricola (Bacha y Stege, 2014).

TABLA 1

Numero de establecimientos y area promedio (en hectéreas) de las
propiedades agricolas familiares en Brasil, 2006

Propiedades familiares Propiedades no familiares

Tamafio promedio Tamafio promedio

Establecimientos Establecimientos

de la tierra (ha.) de la tierra (ha.)
Brasil 4.366.67 18,3 809.369 313,3
Norte 412.666 40,3 63.112 616,8
Nordeste 2.187.131 12,9 266.929 178,9
Sudeste 699.755 18,3 222.342 189,6
Sur 849.693 15,4 156.510 183,5
g‘x? 217.022 43,1 100.476 955,5

Fuente: Censo Agropecuario, IBGE (2006).
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Aunque la mayoria de los establecimientos rurales de Brasil son explotaciones familiares,
el Ministerio de Desarrollo Agrario (el 6rgano del Gobierno federal responsable de las politicas
agricolas dirigidas a los agricultores familiares) anuncié un presupuesto de BRL 21 mil millones
para la agricultura familiar a través de una linea de crédito para costos y financiamiento ligada
al Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF) para la cosecha
del periodo 2013-2014. Segun cifras del Gobierno, este presupuesto representa un aumento
de 400 % sobre las cifras del 2003 (MDA, 2013). Sin embargo, sélo representa el 13,37 % del
crédito rural total. El Plan Agricola y Pecuario para 2013/2014 proporcion6 un presupuesto
de BRL 136 mil millones en crédito rural para la agroindustria otorgado por el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento, la agencia del Gobierno federal responsable de
la agricultura no familiar (MAPA, 2013).

Para que las familias campesinas y su produccién puedan participar en los programas
de adquisicion publica institucional, como los que organiza el PAA y el PNAE, tienen que inscribirse
en una base de datos mediante un formulario intitulado la Declaracién de Aptitud (DAP) para el
Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar PRONAF). El PRONAF es el plan de
crédito mencionado anteriormente, disponible exclusivamente para los agricultores familiares.
El nimero total de agricultores familiares con una DAP registrada por regiéon se muestra en la Tabla 2.
EI PRONAF clasifica a los agricultores en cuatro categorias, que se utilizan para llegar a las familias
mas pobres y vulnerables. Los grupos Ay Cincluyen los asentados de la reforma agraria o
beneficiarios del crédito agrario (del Programa Nacional para la Reforma Agraria — PNRA - o del
Programa Nacional de Crédito para la Tierra-PNCF). El grupo B son los agricultores familiares que
no estan en el grupo A o A/C, pero aquellos cuyos ingresos brutos anuales estan por debajo de
BRL 20.000. El grupo restante incluye los agricultores familiares cuyos ingresos brutos anuales
estan entre BRL 20.000 y 360.000. EI DAP también identifica las poblaciones especificas, como las
poblaciones indigenas, quilombolas (comunidades de descendientes de esclavos afrobrasilefios),
pescadores y recolectores (MDA/SAF Ordenanza Ministerial No. 26 de 9 de mayo de 2014).
Esta clasificacion en grupos determina la elegibilidad para cada tipo de linea de crédito y
cuadles agricultores familiares tendran prioridad en cada programa especifico.

En 2013, unos 5.101.692 agricultores familiares contaban con un nimero de DAP vdlidas
y pueden fornecer a los programas —un incremento de 735.425 agricultores segun los datos
del censo de 2006—. Los programas de adquisicion publica institucional dan prioridad a los
agricultores de menor ingreso, por lo tanto, los que figuran en los grupos A, A/Cy B. En total,
3.291.163 agricultores familiares se encuentran en estos grupos (A, A/C and B) y son el publico
meta de los programas de adquisicion de alimentos.

TABLA 2
Establecimientos de la agricultura familiar con una DAP, por grupo, 2014

Grupo A Grupo A/C Grupo B Otros (C/D/E/V)
Brasil 180.943 3,5% 37.556 0,7 % 3.072.664 60,2 % 1.810.529 355%
Norte 33.619 0,7 % 3.656 0,1% 227.221 4,5 % 234.070 4,6 %
Nordeste 107.244 2,1% 21.719 0,4 % 2.516.995 49,3 % 498.247 9,8 %
Sudeste 13.635 0,3% 5.096 0,1% 193.035 3,8% 383.639 7,5%
Sur 9.179 0,2% 1.794 0,0 % 97.994 1,9% 591.401 11,6 %
Centro-Oeste 17.266 0,3% 5.291 0,1% 37.419 0,7 % 103.172 2,0%

Fuente: SAF/MDA (2014).
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A pesar de la reciente experiencia brasilefia de crecimiento inclusivo y reduccion de
la pobreza, los agricultores familiares permanecen entre los grupos mas pobres de la
poblacion. Para estimar el nivel de pobreza que enfrentan los agricultores familiares
en comparacién con la poblacién total, se consultan los datos de ingreso de la Encuesta
Nacional de Hogares hecha anualmente (PNAD), que incluye informacién sobre los hogares
rurales (Del Grossi 'y Graziano Silva, 2002). Los datos de la PNAD no permiten identificar a los
agricultores familiares como lo hace el censo agricola de 2006, que utilizé la definicién oficial
de agricultura familiar. Sin embargo, se puede comparar la pobreza rural con la pobreza
general, asi como la incidencia de la pobreza en los hogares donde el jefe de familia declaré la
agricultura como principal actividad econdmica. Esta clasificacién es bastante genérica, pero
los agricultores familiares pueden utilizarla como referencia, pues incluye la categoria
profesional independiente en agricultura, crianza de animal o actividad extractiva forestal, asi
como trabajadores en granjas de subsistencia, aunque también incluye empleadores y empleados.

CUADRO1
La Declaracion de Aptitud: un instrumento para identificar a los agricultores familiares de Brasil

La DAP identifica cada unidad familiar de produccion rural (UFPR). Es un nimero Unico que identifica
al jefe de hogar y su conyuge como cofirmantes del establecimiento rural. La inscripcidn es gratuita
y vinculada al municipio. El registro del PRONAF utiliza una plataforma en linea para recopilar
informacién sobre los ingresos, el tamaio de la tierra y el origen étnico de los agricultores, ademas
de su acceso a las politicas publicas relacionadas con la reforma agraria y el crédito. El registro
clasifica los agricultores familiares y sus grupos organizados (asociaciones o cooperativas).

Al menos el 60 % de los participantes en un grupo de agricultores familiares organizados debe
tener un numero valido de DAP. El nimero de DAP puede obtenerse en mas de veinte instituciones,
incluidas agencias federales como el Instituto Nacional de Colonizacién y Reforma Agraria (INCRA) e
instituciones no gubernamentales. En 2014 habian 26.787 puntos de emision registrados en todo

el pais. La informacion recogida en el formulario de la DAP es valido para un maximo de tres aios.

El DAP es regulado y administrado por la Secretaria de Agricultura Familiar del MDA (MDA, 2014).

La Tabla 3 muestra la evolucién de la pobreza en Brasil (poblacién total), asi como
la incidencia de la pobreza para la poblacién rural y en los hogares en los que la principal
actividad econdémica del jefe es la agricultura. La poblacién rural es aquella compuesta
por los hogares de las areas rurales, segun la clasificacién del PNAD. Los hogares pobres
y extremadamente pobres'® se definen mediante la linea de pobreza administrativa, de
acuerdo con la elegibilidad para el Programa Bolsa Familia.

Lo llamativo de la Tabla 3 es que tanto la pobreza como la pobreza extrema han
disminuido drasticamente en Brasil. Sin embargo, las familias que viven en éareas rurales
siguen siendo las mas pobres, sobre todo en los casos donde el jefe de familia desempefia
una actividad agricola. Por ejemplo, en 2013, el 9 % de la poblacién de las areas rurales
era extremadamente pobre. En los casos donde el jefe de del hogar trabaja principalmente
en la agricultura, esta cifraaumentaa un 11 %.
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TABLA 3

Pobreza y pobreza extrema en la poblacion por area de residencia y ocupacion
del jefe de hogar en la agricultura, Brasil, 2006-2013

La ocupacion del jefe de hogar

Poblacion total Poblacion rural .
es la agricultura
Extremadamente Extremadamente Extremadamente
Afio Pobre pobres Pobre pobres Pobre pobres
2006 173% 5,8 % 379% 15,1% 44,2 % 19,3 %
2009 13,5% 4,7 % 29,6 % 11,5% 35,6 % 14,7 %
2011 11,0% 4,4 % 27,5% 11,3% 33,0% 13,4 %
2013 9,0% 4,0% 229% 9,2% 283 % 11,4 %

Fuente: PNAD (2006-2013).

3 ADQUISICION PUBLICA INSTITUCIONAL DE ALIMENTOS DE
AGRICULTORES FAMILIARES

El Gobierno brasilefio compra alimentos directamente a los agricultores familiares,
principalmente a través de dos programas, a saber, el PAA 'y el PNAE. A raiz de la evolucién
de estos dos programas, se pueden observar algunas innovaciones recientes e interesantes
en cuanto a la demanda estructurada para los agricultores familiares brasilefios en funcién
de las adquisiciones publicas. En términos mas generales, estos dos programas también son
herramientas importantes que, junto con otras politicas de proteccién social implementadas
en Brasil (incluida la reforma agraria) pretenden contribuir a la redistribucién del ingreso, a la
promocién de la produccién agricola familiar y al fomento al empleo rural, con el objetivo
final de erradicar el hambre y la pobreza.

Mientras que el PAA se inicié en 2003 con un claro enfoque en el apoyo a la agricultura
familiar mediante la creacion de una demanda estructurada, el PNAE ha asumido este papel
después de un cambio legislativo en 2009. La nueva legislacién establece una cuota, de tal
manera que un minimo de 30 % de los alimentos escolares deben ser comprados o adquiridos
a los agricultores familiares. La l6gica utilizada por el PAA y por esta reciente reforma del PNAE
se basa en la idea de que la compra local de alimentos puede facilitar el desarrollo de la
comunidad, fortalecer el acceso de los agricultores familiares al mercado y ampliar el acceso
a los alimentos entre los extractos de la poblacién con mayor inseguridad alimentaria.

Por lo tanto, ambos programas han establecido un mercado institucional que ha
comprado mas de mil millones por afo (a precios constantes) de los agricultores familiares
entre 2011y 2013. En la Tabla 4, se muestra la adquisicion institucional de alimentos de la
agricultura familiar dividida segun el programa (PNAE y PAA), de 2011 a 2013, a precios
nominales en moneda brasilefia (BRL) asi como en paridad de poder adquisitivo (PPA) en
délares estadounidenses (USD)."" Durante este periodo, el PAA disminuyé sus gastos de BRL
699 millones en 2011 a BRL 466 millones en 2013.

Al contrario, el PNAE ha aumentado las compras institucionales de los agricultores
familiares en BRL 307 millones. La proporcién de las compras institucionales de cada programa
estuvo mas equilibrada en 2013, con un aporte del PNAE de 55 % de las compras totales.

En anos anteriores, el PAA fue responsable de un 70 % a un 75 % de las compras totales.
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TABLA 4

Adquisicion gubernamental de alimentos de la agricultura familiar en Brasil de 2011 a 2013

(en millones)

PAA PNAE Total
Afio
BRL nominal PPA USD BRL nominal PPA USD BRL nominal PPA USD

2011 699 475 235 160 934 635
2012 847 542 366 234 1,214 776
2013 466 283 564 342 1,030 625
Total 2.012 1.300 1.165 736 3.178 2.036

Fuente: FNDE, datos de la Conab y del PAA/MDS.
Nota: Factor de conversién de PPA, PIB, Banco Mundial, aiio de referencia: 2011.

Existen sinergias entre la demanda estructurada de los dos programas y una estrategia de
adquisiciones publicas similar que se basa en la flexibilizaciéon de las normas de licitacién y
en la focalizacién hacia los agricultores familiares. Sin embargo, la ejecucién de cada programa
tiene sus propios detalles operativos. La evolucion y la descripcion de cada programa se
detallaran en las siguientes secciones.

3.1 EL PROGRAMA DE ADQUISICION DE ALIMENTOS (PAA)

El PAA se establecié mediante el articulo 19 de la Ley No. 10.696 (2 de julio de 2003). Desde el
principio, el objetivo principal del programa ha sido apoyar la produccién de los agricultores
familiares y su acceso al mercado a través de sistemas simplificados de compras publicas, asi
como la distribucién de alimentos en la cantidad, la calidad y la regularidad necesarias para
la poblaciéon en situacién de inseguridad alimentaria.

Estos objetivos se han actualizado y han sido mas detallados en el Decreto No. 7.775
(4 de julio de 2012) e incluyen metas mas amplias como la promocién de la biodiversidad y la
garantia del derecho a una alimentacion adecuada. El PAA se torné parte del Sistema Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN) y tiene los siguientes objetivos:

e incentivar la produccién de la agricultura familiar al promover su inclusiéon econémica
y social mediante el crecimiento duradero de los excedentes, el procesamiento de
alimentos y el aumento de la produccién de valor agregado;

e incentivar el consumo y la valorizacién de los productos de la agricultura familiar;

e promover el acceso a los alimentos, en la cantidad, la calidad y la reqularidad
requeridas por las poblaciones que viven en condiciones de inseguridad alimentaria
y nutricional al amparo de la legislacién que define la alimentacién como un derecho;

e fomentar la oferta de alimentos a través de las compras gubernamentales
de alimentos, lo que incluye la alimentacién escolar a nivel municipal, estadual,
distrital y federal; asi como las dreas de consorcios publicos;

e constituir existencias de alimentos producidos por la agricultura familiar;

e ayudar en la constitucion de existencias a través de cooperativas de
agricultores y otras organizaciones de agricultores familiares;

e fortalecer las redes locales y regionales para la comercializacién de alimentos;
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e promover la biodiversidad y la produccién organica y agroecolégica de
alimentos y fomentar habitos alimentarios saludables a nivel local y regional; y

e promover la organizacion de los agricultores familiares a través de cooperativas
y asociaciones (Brasil, 2012).

El programa considera a los productores y consumidores como beneficiarios. Por el lado
de la oferta de alimentos, se da prioridad a los agricultores familiares mas vulnerables, como
los asentados de la reforma agraria o beneficiarios de crédito agrario del PNRA o PNCF;
recolectores; pescadores; productores artesanales; pueblos indigenas; y quilombolas.
También estimula la participacién de las mujeres como productoras que comercializan sus
productos de forma individual o a través de organizaciones de mujeres. Por el lado de la
demanda de alimentos, los beneficiarios de la asistencia alimentaria son en su mayoria
de la poblacion en riesgo de inseguridad alimentaria y hambre, los hogares pobres 'y
extremadamente pobres inscritos en el registro unificado para los programas sociales
(Cadastro Unico), y los hogares encabezados por mujeres. También beneficia a las instituciones
gue prestan asistencia social, a las escuelas publicas y a las instituciones que forman parte
del SISAN, como los bancos de alimentos, los restaurantes populares con precios subsidiados
en zonas urbanas y las cocinas comunitarias.

Al beneficiar tanto la oferta (productores) como la demanda (consumidores), el PAA
es financiado por dos ministerios de Gobierno. Parte de su presupuesto proviene del
Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS), responsable de las politicas
de proteccion social. La otra parte viene del MDA. La ejecucién general del programa,
sin embargo, abarca mas areas y partes interesadas. Una caracteristica importante de la
implementacion del PAA fue la creacion de un organismo gestor, el Grupo de Gestién del
PAA (GGPAA), responsable de la regulacién y las directrices operacionales del programa
(Resolucion del GGPAA No. 63.2013). El grupo retne representantes de otros ministerios
federales e incluye las areas de la educacion, agricultura (a través de la Compania Nacional
de Abastecimiento [Conab]), finanzas y planificacidon, ademas de desarrollo social y agrario.
El GGPAA tiene potestades esenciales en cuanto al establecimiento del precio de los
alimentos, la formulacién de criterios para la seleccién de los beneficiarios y
normas de control de calidad y la definicidn de la asistencia alimentaria.

Ademas, la sociedad civil ha participado en el disefio del PAA mediante los
comentarios expresados en el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(CONSEA) (CONSEA, 2009). Sus estatutos sefialan su funcién de asesoramiento a la Presidencia
de Brasil para la formulacién de politicas y la definicién de las directrices nacionales para
asegurar el derecho humano a una alimentaciéon adecuada y saludable en todos los aspectos.
Esto, a través del seguimiento y monitoreo de las politicas publicas y los programas sociales
de seguridad alimentaria. La misién del Consejo es garantizar que el programa cumpla con sus
compromisos ante la sociedad (Ledo y Maluf, 2012). Es posible también replicar este modelo
a nivel regional y local mediante consejos de alimentacién y seguridad nutricional para
garantizar la transparencia y la rendiciéon de cuentas con la participacion de la sociedad
civil. En el Cuadro 2 se obtiene mas informacién sobre el CONSEA.
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CUADRO 2
Participacion social

El CONSEA facilita el didlogo entre la clase politica y las organizaciones de la sociedad civil

al momento de proponer directrices para las acciones relativas a la seguridad alimentaria y
nutricional. Se retine cada dos meses y se compone de un tercio de funcionarios del Gobierno y
dos tercios de representantes de la sociedad civil. El CONSEA evalua las causas subyacentes del
hambre y contribuye a los debates sobre el disefio de un marco de derechos para las politicas
brasilefias de seguridad alimentaria. La legislacion vinculada al derecho a la alimentacién ayudé
a crear un marco legal a nivel federal que ha facilitado la formulacién de politicas con el objetivo
de garantizar que cada brasilefio tenga el derecho a comer alimentos sanos y culturalmente
apropiados. A través de estos derechos y con la participacion de la sociedad civil brasilefia, el
CONSEA ha defendido la creacién de programas innovadores para apoyar la agricultura familiar.
Es responsable del disefio inicial del PAA y de diversas modificaciones y mejoras tanto al PNAE
como al PAA, hechas desde su inicio.

Gastos del PAA

El flujo constante de recursos desde el inicio del programa demuestra el compromiso del
Gobierno con el fortalecimiento de las politicas sociales de seguridad alimentaria y nutricional.
Los gastos publicos en el PAA en BRL nominal y en PPA en USD de 2003 a 2013 se presentan en
la Tabla 5. La inversion en el PAA aument6 de BRL 145 millones a BRL 466 millones entre 2003
y 2013, con un auge en 2012, cuando alcanzé BRL 847 millones.

La Figura 1 muestra los gastos del PAA por region entre 2010y 2013. La regién
Nordeste recibié la mayor cantidad de recursos. Esto se debe mas que todo a que una
de las modalidades del programa (el PAA Leche, descrito en el préximo apartado) se
implementa exclusivamente en la regién semiarida, que se encuentra principalmente
en el nordeste del pais.

TABLA 5
Distribucion de los recursos financieros del PAA, 2003-2013

Recursos financieros (en millones)

Afo
BRL nominal PPA USD

2003 145 149
2004 180 174
2005 333 306
2006 492 440
2007 461 392
2008 509 407
2009 591 454
2010 681 491
2011 699 475
2012 847 542
2013 466 283

Fuente: Sambuichi et al. (2013), datos del PAA / MDS y Conab (2011-2013).
Nota: Factor de conversién de PPA, PIB, Banco Mundial, afo de referencia: 2011.
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FIGURA 1
Gasto del PAA por region de Brasil, 2010-2013, porcentaje del total
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Sambuichi et al. (2013), del PAA/MDS y de la Conab.

Descripcion de las modalidades del PAA

El PAA funciona en modalidades con el objetivo de ampliar su alcance y eficacia en todo el pais.
Este apartado proporciona una visién general de los principales aspectos de cémo funcionan
estas modalidades. Las modalidades del PAA en operacién son: compra para la donacién
simultanea; incentivos para la produccidon y el consumo de leche (PAA Leche); compra directa;
constitucion de existencias; adquisiciones institucionales; y compra de semillas. En la Tabla 6

se presenta una breve descripcion de las caracteristicas de cada modalidad.

La modalidad mas utilizada dentro del PAA es la compra para la donacién simultanea
(CDS). Esta modalidad da acceso al mercado a agricultores familiares y asistencia alimentaria
a las poblaciones vulnerables. Posee una amplia cobertura, gracias a los colaboradores
para la implementacién (Conab, los Gobiernos estaduales y los municipios). Incentiva el
cooperativismo, la participacion de las mujeres (40 % de los agricultores familiares), y dos de
sus colaboradores en la ejecucién incluso ofrecen un sistema de pago simplificado (a través
de una tarjeta de débito). Nehring y McKay (2013) hacen una descripcién detallada de su
funcionamiento. Cabe sefialar que la diversificacién de productos es también una caracteristica
importante de esta modalidad con una lista de mas de 400 alimentos diferentes, crudos o
procesados. Al ejecutar esta modalidad, la Conab'? ofrece un formulario con informacién sobre
la calidad, la cantidad y el precio de los productos donados en un formulario. Los documentos
luego se envia a la Conab, junto con una factura que se analiza antes de hacer cualquier
pago a los agricultores familiares o a la organizacién.
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TABLA 6
Descripcion de las modalidades del PAA
Limite anual
. — . Tipo de .
Modalidad Descripcion Propiedades L Implementador Precio
. Organizacién acceso
familiares
Compra de alimentos
a |F;S familias de BRL6.500 Individuos
. (BRL 8.000 7 Promedio de tres precios
Compra para agricultores locales cooperativas/ .
., L, cuando se . Conab, estados L en el mercado mayorista
donacién para donacioén a , BRL 2 millones L asociaciones .
. . o venden a través y municipios local o regional en los
simultanea instituciones o 0 grupos e
. deuna . - ultimos 12 meses
entidades en la red o informales
. A - organizacion)
de asistencia social
. Compra de leche
Incentivo para ara donacidn a las Promedio de los precios
la produccion P - ) BRL 8.000 Estados de Individuos, .p
familias en riesgo de . - R pagados a los agricultores
y el consumo X . (BRL 4.000 por No se aplica la region cooperativas/ e
inseguridad e . en los Gltimos 3 meses en
de leche ) . semestre) semidrida asociaciones
alimentaria en la cada estado
(PAA-Leche) ) s
region semiarida
Compra de una lista
de productos Individuos,
agricolas para cooperativas, . .
Compra s P . BRLO,5 p. R / Precio de referencia
. sostener los precios; BRL 8.000 N Conab asociaciones
directa X millones de Conab
un papel importante 0 grupos
en la regulacién de informales
los precios y la oferta
Apoyo financiero a la
constitucion de
existencias de las
N organizaciones . . .
Constitucion 5 BRL1,5 Cooperativas Precio de referencia
. . de productores; BRL 8.000 . Conab o
de existencias ) millones y asociaciones de Conab
proporcionar
herramientas
deapoyoala
comercializacion
Al menos el 30 % de .
Convocatoria de
los recursos de las ,
N . propuestas segun
instituciones publicas Gobierno encuestas de precios
Compra para la compra de BRL 20.000 BRL 6 millones Cooperativas/ . P
N . e e federal, estados L (minimo tres) en el
institucional alimentos debe por institucién por institucion o asociaciones .
. . y municipios mercado local o regional;
invertirse en ) .
roductos de la o el precio de referencia
or oy del PNAE
agricultura familiar
Compra de semillas Promedio de tres
Compra de no modificadas BRL 6 millones Cooperativas/ cotizaciones en el mercado
.p genéticamente y BRL 16.000 por Conab pA A regional local de semillas
semillas asociaciones

plantulas para
donacion

organizacion

similares, teniendo en
cuenta los costos logisticos

Notas: * El limite llega a BRL 8.000 para compras a través de las organizaciones.

** Al menos el 40 % de las compras se hace a mujeres.

Fuente: Elaboracién propia basada en la legislacién del MDS y la Conab.

El PAA Leche es la segunda modalidad mas importante en términos de recursos
asignados. La leche se compra a los agricultores familiares y luego se pasteuriza y distribuye
a los beneficiarios. Es la inica modalidad limitada a la regién semiarida'® de Brasil.

Los beneficiarios son tanto instituciones como grupos vulnerables, por ejemplo,
nifos pequenos, mujeres embarazadas y ancianos, entre otros.
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CUADRO 3
Conab

La Compaiiia Nacional de Abastecimiento de Brasil (Conab) es una institucion central responsable

de la construccién y el mantenimiento de las reservas de alimentos del pais. Se creé en 1990, poco
después de la redemocratizacion de Brasil, y resulta de una fusion de otras tres instituciones, a saber,
la Compania Brasilefia de Alimentos (Cobal), la Compafia de Financiamiento de la Produccién (PPC) y
la Compania Brasilefia de Almacenamiento (Cibrazem) (Gandolfi et al., 2010). El mandato de la Conab
es la gestion de las politicas agricolas y el suministro de alimentos para garantizar las necesidades
basicas de la sociedad brasilefia preservando y fomentando los mecanismos de mercado.

Estos objetivos se cumplieron principalmente a través de garantias de precios para los agricultores

y programas de adquisicion limitados, pero ninguno de ellos se concentraba especificamente en la
agricultura familiar. Tardé poco mas de una década antes de que la Conab empezara a centrarse

en la agricultura familiar y en los programas sociales junto con el MDA y el MDS (ibid.). Con la crisis
mundial de alimentos de 2008, la Conab cobré una mayor importancia a la hora de asegurar reservas
de alimentos suficientes para lidiar con la volatilidad de los precios mundiales y mantener una
demanda suficiente para la produccién agricola familiar y el consumo doméstico. Casi todos los
estados de Brasil cuentan con una oficina de la Conab encargada de ofrecer asistencia institucional a
los agricultores y organizaciones agricolas respecto de temas como los procesos de adquisicion,

las garantias de precio y las reservas locales de alimentos. Esta institucion ha sido crucial para
implementar y ampliar la cobertura de las politicas de demanda estructurada a muchas poblaciones
vulnerables y excluidas en todo el pais.

La Conab es el Unico colaborador involucrado en la ejecucion de las modalidades de
compra directa, constitucién de existencias y compra de semillas. La compra directa tiene el
objetivo de regular los precios y garantizar las reservas publicas de alimentos de una lista de
productos previamente establecidas por el GGPAA. La constitucién de existencias ofrece
apoyo financiero para el acopio de alimentos por parte de las organizaciones de agricultores
para luego venderlos y devolver los recursos al Gobierno o bien suministrar productos a las
existencias publicas.

Hay una modalidad relativamente nueva en el PAA: la compra institucional.
Promulgada en octubre de 2011, esta modalidad no implica recursos financieros adicionales
del presupuesto del PAA y extiende el beneficio de reducir el proceso de licitaciéon de una
serie de instituciones gubernamentales. Segun esta nueva modalidad, las instituciones
publicas como hospitales, prisiones y bases militares deben destinar al menos el 30 % de
su presupuesto de alimentos a la compra de productos de agricultores familiares locales,
de acuerdo con las normas y directrices de la legislacién del programa en 2015.

La compra de semillas es la modalidad mas reciente afadida a la PAA, en agosto de 2014.
Con ella, el programa pasa a incluir entre sus acciones y marco legal la adquisicién de semillas
y plantulas para donacién a beneficiarios seleccionados. Esta modalidad ha estado en vigor
desde enero de 2015. La Conab recibe los pedidos de semillas y plantulas de las instituciones
solicitantes y luego adquiere los productos mediante un proceso de subasta simplificado.
Las instituciones solicitantes son responsables de seleccionar a los beneficiarios y certificar la
entrega. Las Instituciones solicitantes incluyen el MDA, el INCRA, la Fundacién Nacional del
Indigena (FUNAI), la Fundacién Cultural Palmares, el Instituto Chico Mendes y los Gobiernos de
los estados. Se debe dar prioridad a los beneficiarios clasificados como asentados, indigenas,
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quilombolas o familias vulnerables.' Es importante sefialar que no esta permitida la compra
de semillas modificadas genéticamente a través de la PAA.

Al inicio del PAA en 2003, los agricultores sélo podian vender productos al programa por
un valor maximo de BRL 2.500 anuales. Desde entonces, el tope anual se ha incrementado.
Ahora va de BRL 6.500 a BRL 20.000 por agricultor, dependiendo de la modalidad. Este tope
evita que las compras se concentren en un pequernio numero de productores y distribuyan
en un mayor numero de familias agricultoras (preferentemente organizadas en cooperativas
agricolas o asociaciones formales). Los agricultores pueden ahora participar en varias
modalidades y asi aumentar sus ventas institucionales dentro del limite establecido para
cada modalidad. También se impone un limite anual a las organizaciones de agricultores
(cooperativas y asociaciones) en cada modalidad.

La adquisicion de alimentos debe tener precios comparables y compatibles con los
mercados locales o regionales, segun lo establecido por el Decreto No. 7.775/2012.
La metodologia para la fijacion de precios es determinada por el GGPAA, generalmente
segun el precio promedio del mercado local. También hay medidas que motivan a los
productores a dedicarse a la produccién agroecolégica. Los alimentos agroecolégicos u
organicos se pueden comprar con una prima maxima de hasta un 30 % sobre el precio
normal. Por lo tanto, el precio del PAA para productos orgdnicos y agroecoldgicos puede
superar el precio normal (Ley No. 12.512/2011).

Los productos comercializados a través del PAA deben cumplir con las normas'y
reglamentos relativos a la venta de productos vegetales y animales. Los alimentos
industrializados y procesados deben cumplir con las normas y reglamentos de la Agencia
Brasilefia de Vigilancia Sanitaria (ANVISA/Ministerio de Salud) y el Sistema Unificado de
Atencion a la Sanidad Agropecuaria (Suasa/Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Abastecimiento). El cumplimiento de estas normas y regulaciones debe mantenerse durante
todo el proceso de compra del PAA. Sin embargo, las normas especificas para los productos
animales y vegetales y su procesamiento se desarrollaran en 2015 para atender las
necesidades de los agricultores familiares (Decreto No. 8.471, 22/06/2015). Los productos
crudos como las frutas y verduras se inspeccionan al momento de la entrega.

Minimizar las pérdidas de alimentos y residuos es crucial para los esfuerzos por mejorar
la seguridad alimentaria. De acuerdo con algunas evaluaciones hechas, las pérdidas totales de
alimentos en Brasil ascienden a entre un 10 % y un 30 % de las frutas y hortalizas producidas
(Fehr et al., 2001). La estimacion no especifica en qué parte del sistema de abastecimiento
ocurren las pérdidas, y el programa no toma en cuenta de forma explicita las estimaciones
de pérdidas de alimentos durante el cultivo y la postcosecha hasta el empaque.

La figura 2 muestra la evolucién de los recursos financieros del programa en cada
modalidad. El PAA Leche consume la mayor cantidad de recursos desde el inicio del programa
hasta 2006. Desde 2007, la mayor parte de los recursos se han asignado a la modalidad de CDS.
Los gastos de las otras modalidades se mantuvieron estables durante el mismo periodo, con la
excepcion de la compra directa en el afo 2009. Se observa una caida en los recursos de todas
las modalidades del PAA en 2013, excepto en la compra institucional, cuyos gastos
aumentaron ese afo. El presupuesto para la compra institucional no esta vinculado al
presupuesto general del programa, pues los recursos para la compra de alimentos de
la agricultura familiar provienen de la institucién responsable de la compra. Es interesante
destacar, en los Ultimos anos, que la CDS ha ganado cada vez mds importancia y es hoy la
modalidad estrella del PAA, y recibe mas del 60 % de los recursos invertidos en el programa.
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FIGURA 2
Gasto del PAA por modalidad, 2003-2013, porcentaje
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Nota: La compra anticipada terminé en 2005, mientras que la compra institucional se inici6é en 2011,
Fuente: Sambuichi et al. (2013), datos del PAA / MDS y Conab (2011-2013).

Agricultores familiares beneficiados

El nimero de agricultores familiares atendidos por el PAA crecié de 42.000 en 2003 a 185.000
en 2012, pero luego disminuyé a 96.533 en 2013, como se observa en la Figura 3. La cobertura
es demasiado baja para alcanzar la meta de mas de 3 millones de agricultores familiares
beneficiados por los programas de adquisicion institucional de alimentos (aquellos con un
numero de DAP A, A/Co Ben 2014).

FIGURA 3
Los agricultores familiares que participan en el PAA, todas las modalidades, 2003-2013
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Sambuichi et al. (2013) y datos del PAA/MDS (2011-2013).

3.2 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACION ESCOLAR (PNAE)

Las intervenciones estatales en la alimentacién escolar en Brasil tienen una larga historia que
se remonta a la década de 1940. Desde entonces, se llevaron a cabo importantes reformas
politicas que desembocaron en el PNAE actual, que cubre la educacién basica, incluida la
educacion primaria (6 meses a 18 anos) y la educacién secundaria (17 a 18 afnos), asi como
los estudiantes que asisten a clases especiales de educacion para jévenes y adultos (EJA).
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Las comidas escolares en Brasil alimentan alrededor de 45 millones de estudiantes en todo
el pais y, de esa forma, ofrecen un mercado institucional importante para los productores
de alimentos (MEC, 2013).

En 2003, se inici6 el programa Hambre Cero, con el objetivo de luchar contra
el hambre y la pobreza. Asi, como parte esencial del programa, el PNAE ha sido
significativamente fortalecido. El Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional
del Gobierno incorporé los conceptos de cultura alimentaria y soluciones locales a sus
acciones, con miras a responder a la inseguridad alimentaria, lo que ha reforzado la
necesidad en el PNAE de adquirir productos locales. La participacion social y la rendicién
de cuentas a través de los Consejos de Alimentacion Escolar (CAE) a nivel municipal
(cuyo mandato es supervisar y controlar las compras de alimentos) y el trabajo del
nutricionista en la elaboracién del menu escolar (responsable de incluir los productos
locales y de considerar los habitos alimentarios) han sido importantes pasos para el
aumento de la demanda de productos locales.

Luego de este largo proceso de descentralizacidn, donde se dio prioridad a los
proveedores locales, en junio de 2009 una nueva ley del PNAE (Ley No. 11.947/2009) pas6
a exigir que al menos el 30 % del gasto presupuestario federal de alimentacién escolar se
asignara a la compra de alimentos de la agricultura familiar u organizaciones agricolas
familiares. Este marco legal también priorizé a las familias de agricultores de los
asentamientos de la reforma agraria, las comunidades tradicionales, como quilombolas 'y
los pueblos indigenas (DAP categoria A). Deben tener prioridad también en las escuelas
los alimentos organicos y producidos mediante practicas agroecoldgicas, de acuerdo con
criterios similares de prioridad aplicados por el PAA. Con su nuevo marco legal, que abarca
tanto la Ley No. 11.947 como las resoluciones 38/2009 y 26/2013 del FNDE, el PNAE se ha
convertido en una importante herramienta para fortalecer la demanda estructurada de
alimentos de la agricultura familiar local.

Ademas de su objetivo primordial de proteger la seguridad alimentaria y nutricional de los
escolares, el PNAE también aporta a su educacion mediante la provisidn de sus necesidades
nutricionales a través de una comida garantizada al dia, la promocion de habitos nutricionales
saludables y la educacién nutricional, y la mejora de la capacidad de aprendizaje y rendimiento.

Presupuesto del PNAE

Con una transferencia anual de BRL 3,539 mil millones del Gobierno federal para la adquisicién
de alimentos, el PNAE cuenta con los recursos para aumentar significativamente los ingresos
de la agricultura familiar y ampliar sus oportunidades de mercado. Los recursos dirigidos a la
alimentacion escolar son gestionados por los departamentos de educacion de los municipios,
los estados y el Distrito Federal a través de una legislacién descentralizada aprobada en 1994
(Ley No. 8913). Los recursos para la comida escolar que el Gobierno federal envia a los
organismos de ejecucion se asignan de acuerdo con las cifras de la matricula de alumnos en

el censo educativo del afio anterior.

La Tabla 7 muestra la evoluciéon del total transferido del Gobierno federal a los organismos
de ejecucién para la compra de alimentos para el PNAE entre 2003 y 2013 (valores en BRL
nominal y en PPA en USD). En 2003, el programa asigné aproximadamente BRL 954 millones,

y la cantidad ha aumentado cada afio desde entonces. La mayor parte de este aumento se
produjo después de 2008, y se incrementé considerablemente en 2010. Esto se debié a dos
cambios: la ampliacion de la cobertura del PNAE a los estudiantes de secundaria y estudiantes
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jovenesy adultos en clases especiales en el afo 2009 y el aumento del valor per capita

(por alumno) de la transferencia gubernamental: de BRL 0,22 a BRL 0,30 para los estudiantes
entre la etapa preescolar y la escuela secundaria y a BRL 0,60 para nifios en guarderia; de BRL
0,44 a BRL 0,60 para estudiantes indigenas y quilombolas; y de BRL 0,66 a BRL 0,90 para los
estudiantes de las escuelas participantes en el programa Mas Educacién (Albaneide, 2013)."

TABLA 7
Recursos financieros asignados por el Gobierno Federal para el PNAE, 2003-2013

Recursos financieros (en millones)

Aho
BRL Nominal PPA USD

2003 954,2 979
2004 1.025 991
2005 1.266 1.165
2006 1.500 1.342
2007 1.520 1.294
2008 1.490 1191
2009 2.013 1.545
2010 3.034 2.188
2011 3.051 2.074
2012 3.306 2.116
2013 3.539 2.146

Nota: Factor de conversién de PPA, PIB, Banco Mundial, aiio de referencia: 2011.
Fuente: Elaboracién propia basada en los datos del FNDE.

La regla del 30 % obligatorio del PNAE a compras de la agricultura familiar une el objetivo
de mejorar la seguridad alimentaria y nutricional de los consumidores, en este caso, los
estudiantes, con el objetivo de generar una demanda estructurada para los agricultores
familiares. La mayor innovacion de esta nueva legislacion, similar al marco legal del PAA, fue
la renuncia a las normas del proceso de adquisicion formal, cuyas licitaciones por lo general
se centraban exclusivamente en los precios, la competitividad y el cumplimiento de la ley
tributaria. Este proceso tradicional de compras haria practicamente imposible para los
agricultores familiares competir con las grandes empresas en el proceso de licitacion.

Las normas tradicionales de adquisicion publica adjudican contratos basados en el criterio
de oferta de precios mas bajos y establece la compra de grandes lotes de productos.

Las adquisiciones del PNAE a los agricultores familiares fija los precios y otorga contratos
de acuerdo con la capacidad de ejecucion de la familia de agricultores.

Los precios para el PNAE son similares a los del mercado local (preferentemente los
precios del mercado local de agricultores, de haber uno en el municipio). Independientemente
de los precios de mercado, sin embargo, la prima para los alimentos orgéanicos y los alimentos
producidos mediante practicas agroecoldgicas puede ser de un maximo de 30 % con respecto
a los productos comunes.

Al momento de determinar el precio, se considera también el costo de transporte para
la entrega de los productos a las escuelas, como una forma de motivar la participacion de las
familias. El Fondo Nacional para el Desarrollo de la Educacién (FNDE), vinculado al Ministerio
de Educacién (MEC), es responsable de la gestion del programa. EI FNDE publicé un folleto
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titulado Adquisicion de Productos de la Agricultura Familiar para la Alimentacién Escolar que
explica a los organismos de implementacién cémo organizar un proceso de adquisicion
de diez etapas dirigido a los agricultores familiares. Estos pasos se detallan en el cuadro 4
(adaptado de Saraiva et al. 2013).

CUADRO 4
Proceso de adquisicion del PNAE a la agricultura familiar

Etapa 1: Presupuesto

Identificar la cantidad transferida por el Gobierno federal segun el censo escolar del afio
anterior. Estimar la proporcion de las compras a los agricultores familiares que se
implementara durante el afio.

Etapa 2: Menu

El nutricionista responsable del menu escolar debe: (a) mapear los productos producidos
por los pequeiios agricultores locales; (b) preparar un menu con estos productos
considerando las necesidades nutricionales; y (c) informar al municipio de los productos
y las respectivas cantidades a adquirir.

Etapa 3: Investigacion de precio

El municipio debe examinar los precios de los productos en el mercado local, incluidos los
costos de transporte para la entrega a las escuelas.

Etapa 4: Licitacion publica - convocatoria abierta

Una convocatoria abierta detalla los productos, precios y cantidades exigidos por el organismo
de ejecucion a fin de proceder con la compra.

Etapa 5: Propuesta de venta

Los agricultores familiares responden a este llamado con una propuesta comercial en la que
declaran su capacidad para suministrar la demanda detallada en la convocatoria, respetando
el limite de BRL 20.000 al afio por DAP, por organismo ejecutor.

Etapa 6: Recepcion de propuestas

Los documentos requeridos especificados en la resolucion No. 23/2012 del FNDE deben
adjuntarse a la propuesta para que se considere valida. Son los siguientes:

- Para grupos informales: DAP individual, Registro Individual de Contribuyente Fiscal (CPF)
de cada agricultor familiar y la propuesta de venta.

- Para grupos informales: DAP corporativa (DAP Juridica), nimero de Registro Nacional de
Personas Juridicas (CNPJ) y todos los documentos fiscales y laborales que acrediten que
el grupo opera legalmente y que detallen la propuesta de venta.

Etapa 7: Muestras para control de calidad

Los alimentos deben cumplir con las normas y reglamentos de las siguientes agencias:
Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa/Ministerio de Salud); y

Sistema Unificado de Atencién a la Sanidad Agropecuaria (Suasa/Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Abastecimiento).

17
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Etapa 8: Seleccion de proyectos y evaluacion

El municipio elegira los proyectos de acuerdo con las siguientes prioridades: proyectos de
agricultores familiares del (i) municipio; (ii) region; (iii) area rural; (iv) estado; y (v) pais.'®
Dentro de estos grupos, deben priorizarse los asentados de la reforma agraria, las
comunidades indigenas y quilombolas, de acuerdo con las diferentes categorias de DAP
mencionadas en la seccion del PAA.

Etapas 9: Contrato y firma del proyecto

El municipio y los agricultores familiares, o la cooperativa, firmaran la propuesta de venta, con
los detalles del cronograma de entrega de los productos a las escuelas y las fechas de pago.
Etapa 10: Entrega del producto

Los agricultores familiares o la cooperativa entregaran los productos de acuerdo con el
cronograma detallado en la propuesta de venta.

Como entidad gestora del PNAE, el FNDE monitorea y supervisa los gastos del programa
en cada organismo de ejecucion (municipios, estados y el Distrito Federal). A su vez, los
ejecutores presentan informes de gastos anuales para fines de monitoreo y evaluacién a través
de un sistema en linea desarrollado por el FNDE. Incluye también informacién sobre cuanto se
ha gastado en las compras a los agricultores familiares para evaluar si los organismos de
ejecucién estan cumpliendo con el minimo legal de 30 % de gasto dirigido a la agricultura
familiar. El indicador para esta base de datos es la proporcién de los gastos agregados de la
DAP sobre los recursos del FNDE transferidos a los organismos ejecutores.

La base de datos de 2013 contiene informacién sobre 5.562 organismos de ejecucién,
mientras que las bases de datos de 2011 y 2012 tenian informacién sobre 5.523 y 5.529
organismos de ejecucion, respectivamente. La figura 4 muestra la informacién presentada
dividida por tipo de gasto.

En 2013, faltaba informacién sobre el 6,3 % de los organismos; los principales organismos
ejecutores atrasados en la presentacién de los datos eran de la region Sureste (2 %) y la regidn
Nordeste (2,2 %).

El 2,1 % restante se distribuia entre las agencias en el resto del pais. En 2011, el 57 % de los
organismos ejecutores registré compras a los agricultores familiares. A pesar de que esta cifra
aumentdé aun 61 % en 2013, un 40 % de los organismos de ejecucion todavia no habia
registrado compras a la agricultura familiar.

La Tabla 8 muestra el gasto total del PNAE en la compra de alimentos, incluidos los
gastos de los tres niveles de Gobierno: federal, estados y municipios. La informacién
presentada muestra que, en 2013, el presupuesto anual del PNAE ascendié a BRL 5,414 mil
millones. La informacién recibida de los organismos de ejecucién se divide en dos tipos
de gastos: los gastos para complementar la compra de alimentos y otros gastos. La mayor
parte de los gastos registrados se refieren a la compra de alimentos, por un total de
BRL 1,5 mil millones. Por lo tanto, al sumar la transferencia federal (BRL 3,153 mil millones)
y los recursos propios de los organismos ejecutores, el monto destinado a la compra de
alimentos alcanzé BRL 4,653 mil millones. Otros gastos (no relacionados con los alimentos)
ascienden a BRL 761 millones.



Working Paper 19

FIGURA 4
Organismos de ejecucion y tipo de informacién presentada al sistema del FNDE
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos del FNDE (2011-2013).

TABLA 8

Gastos registrados por los organismos de ejecucion por las transferencias federales destinadas a
la compra de alimentos, gastos de contraparte y gastos totales (en millones), 2011-2013

Gastos de contraparte de los Gastos totales
Gastos declarados en la . .
~ . organismos ejecutores (A+B+C)
Afio transferencia federal Gastos de alimentacion Otros gastos
(A) & BRL Nominal PPA USD
(B) ©
2011 2.848 1.703 691 5.243 3.564
2012 3.215 1.632 855 5.703 3.651
2013 3.153 1.500 761 5.414 3.283

Fuente: FNDE (2011-2013).

El monto registrado en las compras a la agricultura familiar alcanzé los BRL 564 millones
en 2013, como se muestra en la Tabla 9. Hubo un aumento en la proporcion de compras
institucionales de alimentos hechas a los agricultores familiares, que pas6 de un 8,3 % en 2011
aun 17,9 % en 2013. A pesar de este aumento, el PNAE no ha alcanzado el umbral del 30 % de
las compras a la agricultura familiar en todo el pais, como lo requiere la legislacién. La figura 5
muestra la adquisicién institucional de alimentos de la agricultura familiar dividida por regién.
Al desagregar los datos por regién, se observa que hubo un aumento en las compras a los
agricultores familiares en todas las regiones. Sin embargo, solo la regién Centro-Oeste alcanzé
el umbral minimo del 30 %. La region Nordeste presenté el menor volumen de compras a los
agricultores familiares, en torno al 14 %.

La Tabla 10 muestra el resultado de una simulacién basada en los datos mencionados
anteriormente. Se ha calculado cuanto se gastaria en productos de la agricultura familiar si
cada uno de los organismos de ejecucién alcanzara el umbral del 30 % de las adquisiciones
institucionales establecido por la legislacién vigente. Para responder a esta pregunta hipotética,
complementamos la brecha de cada organismo que no ha alcanzado el 30 %. Se estima que si
cada organismo de ejecucién hubiese alcanzado el umbral, el PNAE habria comprado los
productos por un valor total de BRL 1,162 mil millones de familias de agricultores en 2013.
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TABLA 9

Gastos registrados por los organismos de ejecucion sobre las transferencias federales destinadas
a la compra de alimentos y las compras registradas por los agricultores familiares

Gastos declarados en la Presupuesto de alimentacion utilizado para
Afio transferencia federal comprar a la agricultura familiar
(BRL nominal, en millones) (BRL nominal, en millones)
2011 2.848 235 83%
2012 3.215 366 114 %
2013 3.153 564 17.9%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del FNDE (2011-2013).

FIGURA 5
Adquisiciones a la agricultura familiar informadas por el PNAE dividido
por regiones, 2011-2013, porcentaje
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos del FNDE (2011-2013).

TABLA 10

Compras potenciales del PNAE a agricultores familiares si el umbral legal
del 30 % se hubiese alcanzado, 2011 - 2013

Afio Adquisiciones a la agricultura familiar Si se hubiese alcanzado el
(BRL nominal, en millones) umbral del 30 % (BRL, en millones)

2011 235 941

2012 366 1.036

2013 564 1.162

Fuente: Elaboracién propia basada en datos del FNDE (2011-2013).

Estimacion del numero de agricultores familiares proveedores del PNAE

Cuando se promulgd la ley en 2011, se establecié un monto maximo de compras a cada
agricultor, de la misma forma que lo establecido por el PAA. El tope se fijé inicialmente en
BRL 9.000 por afio por agricultor familiar. Hubo un aumento en el afio 2015 a BRL 20.000
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para cada agricultor familiar (por DAP) por afio y por organismo de ejecucion (FNDE, 2015).
Es interesante observar que el precio maximo establecido por el PNAE es mas del doble

del precio para las modalidades del PAA, a excepcidn de la compra institucional, cuyo tope
es igual. Esto demuestra el mecanismo de equilibrio entre la diversificacion de proveedores
y la necesidad de tener un minimo de suministros para abastecer las escuelas

con alimentos de manera regular, sobre todo en ciudades medianas y grandes.

La figura 6 estima el nimero de agricultores familiares beneficiarios de la adquisicion
institucional del PNAE. Si todos los agricultores hubiesen alcanzado el tope de ventas
establecido por el PNAE de BRL 20.000, aproximadamente 28.216 productores se habrian
beneficiado del programa. Esto casi nunca ocurre, pues la cantidad media de compras a los
agricultores familiares suele ser mucho menor, especialmente en ciudades pequenas. Si la
cantidad media vendida por agricultor familiar fuese BRL 5.000, aproximadamente 112.868
agricultores se habrian beneficiado del programa. Como no se conoce el promedio de ventas
por agricultor en el programa, la figura 6 muestra el rango de cobertura del PNAE teniendo en
cuenta un promedio de BRL 1.000 hasta el limite de BRL 20.000 por agricultor (o por DAP) —
por ejemplo, de 564.340 a 28.216 en 2013.

FIGURA 6
Numero estimado de agricultores familiares participantes del PNAE, 2011-2013
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos del FNDE (2011-2013).

4 ADQUISICION PUBLICA DE ALIMENTOS: MEDICION
DE LAS COMPRAS DIRECTAS E INDIRECTAS DEL
GOBIERNO A LA AGRICULTURA

Esta seccion presenta las compras gubernamentales en el sector agricola y una metodologia
para estimar los efectos indirectos de las compras gubernamentales de productos de la

industria de alimentos en el sector agricola. Se sabe que, ademas de las compras directas a los
agricultores, el Gobierno (a través de las compras institucionales) también adquiere productos
agricolas semiprocesados y procesados, es decir, productos de la industria alimentaria. Los datos
de las Cuentas Nacionales nos permiten estimar los posibles efectos indirectos de las compras de
la industria alimentaria en el sector agricola y medir el participacién relativa del PAA 'y del PNAE
con respecto a toda la demanda estructurada (compras institucionales) en el pais.
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Para determinar el nivel de las compras gubernamentales relacionadas con los productos
agricolas, se consideran compras directas aquellas hechas en los siguientes sectores de las
Cuentas Nacionales: Educacién Publica, Salud Publica y Otros Servicios Gubernamentales.

Las compras indirectas son las compras monetarias de alimentos industrializados (carne de
vacuno, aves, hamburguesas, arroz blanco, trigo o varios tipos de harina) provenientes de

la agricultura. Mientras que las compras directas se miden directamente a partir de los datos
de las Cuentas Nacionales, las compras indirectas son calculadas de acuerdo con supuestos
gue se explican en detalle a continuacién y en los anexos.

Cuando se llevé a cabo esta investigacion, los datos mas recientes sobre las Cuentas
Nacionales que estaban disponibles en el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE),
se refieren al periodo 2003-2009. Estas informaciones se basan a la metodologia del Sistema de
Cuentas Nacionales propuesto por las Naciones Unidas de 1993 (véase, por ejemplo, Naciones
Unidas, 2003). Se usan sobre todo los datos de productoy actividad contemplados en los
cuadros de oferta y utilizacién (COU).

Las COU presentan informacion sobre la oferta total de productos en el territorio nacional,
por ejemplo, no solo la produccién total de semillas de soya o de aceite de cocina de soya,
si no también las importaciones de dichos productos. La oferta total se presenta dividida por
sector de la industria (Produccién Agricola y Pesquera; Pecuaria; Fabricacién de Alimentos) y
incluso importaciones. El uso nacional de cada producto se subdivide en consumo intermedio
(cuando se utiliza un bien como insumo para la produccién de algun sector) y demanda final
(consumo familiar o del Gobierno, inversién o exportaciones).

Cabe observar que la compra de productos agropecuarios, en realidad, se refierne a
productos extraidos directamente del campo como el arroz sin procesar o ganado en pie.
Sin embargo, cuando los productos como el arroz y la carne son adquiridos por las escuelas
mediante un proceso de compras publica, estos alimentos ya han sido procesados por la
industria. Por este motivo se observan un bajo nimero de compras directas al sector agricola,
limitadas a frutas y verduras frescas.

La ideas central de este analisis es el hecho de que, ademas de las compras directas
a la agricultura, las compras gubernamentales de los productos de la industria alimentaria,
en realidad, derivan de la produccién de agricultores y ganaderos, que proveen los
insumos para la transformacién industrial. Estas compras indirectas a la agricultura familiar
no se registran en las estadisticas del programa. Asi, se enriquece el debate haciendo
hincapié en que las Cuentas Nacionales ofrecen una herramienta para medir el impacto
de esas compras.

En el volumen de compras institucionales que se adquieren de la agricultura familiar
se adoptaron condiciones constantes de demanda por insumos agricolas por la industria
de alimentos. Los detalles técnicos se encuentran en los anexos y las principales cifras se
presentan a continuacion.

Para dar un ejemplo de las estimaciones, se utilizan las datos de 2009. Ese afio, segun las
Cuentas Nacionales, las compras directas (demanda final) a la agricultura mas la compra de
productos intermedios por parte de los sectores del Gobierno (Educacién, Salud y Administraciéon
publica) alcanzaron los BRL 675 millones. Las compras directas por parte del Gobierno
representaron el 0,2 % de la oferta agricola total del pais. No obstante, aproximadamente el 2,5 %
de esa oferta corresponde a importagdes, por lo que se puede calcular un valor de BRL 650,3
millones en compras publicas directas a agricultores brasilefios en 2009.
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El Gobierno también ha comprado alimentos industrializados, desde simples cortes
de carne hasta productos como nuggets de pollo, café, azucar refinada, harina y otros.
Estas compras ascendieron a BRL 8 mil millones en 2009, o el 1,5 % de la oferta total de
estos productos. Las importaciones aportaron con el 2,4 % de la oferta total de estos bienes.
Considerando esta participacién media de las importaciones, se calcula un total de BRL 7,8 mil
millones en compras gubernamentales de alimentos y bebidas producidos en Brasil.

Las COU describen la necesidad de insumos para la produccién industrial. Como no hay
informacién detallada sobre los insumos, por ejemplo, la cantidad de harina utilizada en la
produccién de carnes procesadas como los nuggets de pollo, es decir, no hay una lista de
insumos usados en cada producto. En cifras monetarias, lo que se puede calcular es la cantidad
de trigo utilizada en la industria alimentaria en su conjunto para generar sus productos.

De acuerdo con las montos totales agregadas, se puede ver que por cada BRL 1 millén producido,
la industria alimentaria nacional comprd BRL 0,45 millones en productos agricolas. Teniendo en
cuenta que parte de estos insumos fue importada, se calcula que la compra de insumos

a los productores nacionales en BRL 0,43 millones por cada BRL 1 millén generado por la
produccién industrial. Dado que las compras gubernamentales de productores nacionales
alcanzaron los BRL 7,8 mil millones, se estima que las compras institucionales indirectas a la
agricultura ascendieron a BRL 3,5 mil millones en 2009, usando los datos de participacion en
la importacién especifica de cada producto.

Sumando las compras directas e indirectas, se estima la compra total del gobierno
brasilefio (que lleva en cuenta el conjunto de las intancias federal, estadual y municipal) en
adquisiciones publicas de productos agricolas nacionales por un total de BRL 4,1 mil millones
en 2009, cifra calculada en base a las Cuentas Nacionales.

Con base en datos anuales, la Tabla 11 presenta la produccién agricola total entre
2003 y 2009, cuyos datos estan disponibles, asi como estimaciones del total de compras
gubernamentales de productos agricolas, directas e indirectas. Por lo tanto, se calculé la
participacion de la produccién agricola nacional total absorbida por la demanda
gubernamental directa e indirecta, es decir, vendida directamente al Gobierno o
indirectamente como insumos para la transformacién industrial de los alimentos consumidos
por el Gobierno. Esta participacion aumenté del 1,18 % en 2003 y el 1,15 % en 2004 aun 1,33 %
en 2005, y ha estado oscilando alrededor del 1,3 % desde entonces.

TABLA 11
La produccion agricola y el total de compras institucionales (directas e indirectas)

Afio :I'otal de cpmpras de_ productos Total fﬂe la pro_duccién agricola Porcentaje
agricolas nacionales (millones de BRL) nacional (millones de BRL)
2003 2.286,5 194.432,3 1,18%
2004 2.471,8 214.523,7 1,15%
2005 2.766,6 207.947,5 1,33%
2006 2.920,9 213.151,8 1,37 %
2007 3.387,7 244.915,0 1,38%
2008 4.048,8 305.367,3 1,33%
2009 4.109,6 301.049,1 1,37%

Fuente: Estimaciones de los autores a partir de datos del IBGE sobre las cuentas nacionales.
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La Tabla 12 muestra el total de las compras institucionales y la produccién de productos
alimentarios. Aqui, las compras gubernamentales s6lo representan a las compras directas.
En este caso la participacion de las compras institucionales a la industria alimentaria ha
aumentado con el tiempo. Hay un cambio importante entre el periodo 2003-2004 (1,30 %y
1,34 %, respectivamente) y 2005, y posteriormente (aproximadamente un 1,5 %).

TABLA 12

Produccion de la industria alimentaria y total de compras institucionales
Afio Tptal de compras de Tota.\l dela prqduccién Porcentaje

alimentos procesados nacional de alimentos

2003 3.970,60 292.568,32 1,36 %
2004 4.365,08 335.466,09 1,30 %
2005 5.226,21 355,324,42 1,47 %
2006 5.745,21 377,927,82 1,52 %
2007 6.367,03 420.073,68 1,52 %
2008 7.322,72 492.849,66 1,49 %
2009 7.808,69 524.846,67 1,49 %

Fuente: Estimaciones de los autores a partir de datos del IBGE sobre las cuentas nacionales.

Note que, no se deben sumar los montos de la compras institucionales de los sectores de
alimentos y agricola (tablas 12y 11, respectivamente). Los calculos ya incluyen los insumos
utilizados en la produccién de alimentos. La suma de estos montos daria lugar a una doble
contabilizacion, por ejemplo, la soya utilizada como insumo y el valor total del aceite de soya.
Los calculos desagregados de las compras directas e indirectas se presentan en la Tabla 13. Se
observa que gran parte de las compras nacionales corresponden, en realidad, a compras
indirectas. Las compras indirectas son seis veces mas altas que las directas. Lo que se espera,
dado que las compras directas de productos agricolas excluyen los alimentos procesados,
incluso aquellos con un procesamiento simple como la faena de animales y el descascarillado
del arroz. La Tabla 13 muestra también que las compras a la industria alimentaria generan una
demanda al sector agricola de 40 % a 50 % de su valor; es decir, por cada BRL 1 invertido en la
compra de alimentos, la demanda de insumos agricolas es de BRL 0,4 o BRL 0,5. La cifra varia
de acuerdo con los cambios en los perfiles de la demanda de alimentos y con los
cambios tecnoldgicos.

Se pueden desglosar las montos de las Tablas 11 a 13 segun el sector de Gobierno, a saber,
la educacién, la salud y otros como la defensa, la justicia, etc. Las tablas 14y 15 presentan el
desglose de las compras a las industrias agricolas y alimentarias, respectivamente. El sector de
la educacién responde por la mayor parte de la demanda publica y sus gastos han demostrado
un aumento constante, a menudo a costa de otros servicios publicos. Respecto del sector
agricola, los gastos con productos para el sector de la educacién aumentaron de 30 % de las
adquisiciones publicas en 2003 a 53 % en 2009. Los gastos del sector en compras a la industria
de alimentos pasé de un 23 % a una 44 %. Las compras de productos agricolas destinados a los
servicios de salud también aumentaron, pero son una pequefia parte de los gastos totales: sélo
el 7 % para la agricultura y el 9 % para la industria alimentaria en 2009.
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TABLA 13

Produccion de la industria alimentaria y total de compras institucionales
(en millones de BRL, valor nominal)

Afio Compras directas a la Compras directas a la Compras indirectas a la Total de compras ala
industria alimentaria nacional agricultura nacional agricultura nacional agricultura nacional
(A) (8) (©) (B)+(C)
2003 3.970,6 295,8 1.990,7 2.286,5
2004 4.365,1 330,2 2.141,6 2.471,8
2005 5.226,2 389,6 2.377,1 2.766,6
2006 5.745,2 438,5 2.482,4 2.920,9
2007 6.367,0 498,9 2.888,8 3.387,7
2008 7.322,7 589,9 3.458,9 4.048,8
2009 7.808,7 650,3 3.459,2 4.109,6

Fuente: Estimaciones de los autores a partir de datos del IBGE sobre las cuentas nacionales.

Para obtener estimaciones de la produccién total de la agricultura y de la industria
alimentaria para el periodo 2010-2013, se aplicé una metodologia diferente debido a que las
cifras sobre los insumos y la produccién son validas solamente hasta 2009. Se extrapolaron los
valores de la produccién nominal de 2009, calculados a partir de las estimaciones del IBGE para
la produccion agricola e industrial alimentaria para 2010-2013, de acuerdo, respectivamente,
con el crecimiento del PIB medido por las Cuentas Nacionales trimestrales para el sector
agricolay el indicador mensual de produccion real para la industria de alimentos: la Encuesta
Industrial Mensual (PIM, por su sigla en portugués). En la Tabla 16, se presenta la produccién
agricola nacional total y el total de las estimaciones para la produccién nacional de alimentos,
completando la serie iniciada en la Tabla 11.

TABLA 14

Compras institucionales directas de los servicios publicos a la produccion agricola
(en millones de BRL, valores nominales, o porcentajes de participacién)

. Compras directas a la Compras directas a la Compras directas a la
o Compras directas a la . . . . . .
Ao . . agricultura nacional agricultura nacional agricultura nacional
agricultura nacional )

para la educacion para la salud para otros sectores
2003 295,8 30% 5% 65 %
2004 330,2 30% 6% 64 %
2005 389,6 31% 6% 63 %
2006 438,5 34% 5% 61 %
2007 498,9 42 % 6% 51%
2008 589,9 42 % 6% 52 %
2009 650,3 53% 7% 40 %

Fuente: Estimaciones de los autores a partir de datos del IBGE sobre las cuentas nacionales.
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TABLA 15

Compras institucionales directas de los servicios publicos
(en millones de BRL, valores nominales, o porcentajes)

Compras directas de Compras directas de . .
o . ) ) . Compras directas de Compras directas de
Ao alimentos a la industria alimentos para la . .
. . . -, alimentos para la salud  alimentos para otros sectores
alimentaria nacional educacién
2003 3.970,6 229% 7% 70%
2004 4.365,1 24% 7% 69 %
2005 5.226,2 23 % 7% 70%
2006 5.745,2 26 % 6% 67 %
2007 6.367,0 339% 8% 59 %
2008 7.322,7 34% 8% 58 %
2009 7.808,7 44 % 9% 47 %

Fuente: Estimaciones de los autores en base a los datos del IBGE sobre las cuentas nacionales.

TABLA 16

Las estimaciones de la produccion agricola y de alimentos
(en millones de BRL, valores nominales)

Afio Total de la produccidn Total de la produccién
agricola nacional nacional de alimentos

2003 194.432,3 292.568,3

2004 214.523,7 335.466,1

2005 207.947,5 355.324,4

2006 213.151,8 377.927,8

2007 244.915,0 420.073,7

2008 305.367,3 492.849,7

2009 301.049,1 524.846,7

2010 327.750,1 664.926,6

2011 368.869,8 685.665,8

2012 379.369,4 778.470,6

2013 449.172,0 836.599,0

Nota: Estimaciones de la produccién para 2010-2013 segun el crecimiento del indice agregado.
Fuente: Estimaciones de los autores a partir de datos del IBGE sobre las cuentas nacionales.

La Tabla 17 muestra estimaciones de los gastos en adquisiciones institucionales
entre 2009 y 2013, utilizando informacién de las tablas anteriores. Se calcula que, en 2013,
las compras de los Gobiernos federal, estadual y municipal para todos los usos alcanzaron
casi BRL 6 mil millones a la agricultura y BRL 12,5 mil millones de ddlares a la industria
alimentaria. Estos montos representan un 1,37 % de la produccién agricola total y un 1,49 %
de la produccién total de la industria alimentaria.
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TABLA 17

Estimaciones de las adquisiciones institucionales al sector agricola y a la industria alimentaria
(valores nominales en millones de BRL y en PPA en USD)

Total de compras de productos agricolas Total de compras de alimentos procesados

Afo
BRL Nominal PPA USD BRL Nominal PPA USD
2003 2.286,5 2.345,7 3.970,6 4.073,4
2004 2.471,8 2.389,3 4.365,1 4.219,3
2005 2.766,6 2.545,7 5.226,2 4.809,0
2006 2.920,9 2.614,2 5.745,2 5.141,9
2007 3.387,7 2.883,3 6.367,0 5.419,0
2008 4.048,8 3.236,2 7.322,7 5.853,1
2009 4.109,6 3.155,1 7.808,7 5.995,0
2010 4.474,1 3.226,3 9.892,8 7.133,8
2011 5.035,4 34229 10.201,4 6.934,7
2012 5.178,7 3.314,9 11.582,1 7.413,8
2013 6.131,6 3.718,0 12.446,9 7.547,5

Nota: 2003-2009: la tabla 11 (agricultura) y la tabla 12 (alimentos); de 2010 a 2013 la participacién aumenté
constantemente en comparacién con las tablas 11y 12 (agricultura): 1,37 %; alimentos: 1,49 % segun los porcentajes
de 2009). Factor de conversién de PPA, PIB, Banco Mundial, afo de referencia: 2011.

Los calculos de las adquisiciones se pueden desglosar por sector del Gobierno, con la
condicidén de mantener un desglose de los gastos constante. Se destacan los gastos directos de
los sectores de educacion y salud en productos agricolas y alimentos. Utilizando los datos
disponibles mas recientes (2009) sobre el porcentaje del gasto por sector, la Tabla 18
demuestra que el gasto publico en alimentos y productos agricolas para la educacién
alcanzaron aproximadamente BRL 6 mil millones en 2013. Ese monto es coherente, con los
gastos declarados por las contrapartes de los organismos ejecutores y con el presupuesto
anual total para 2013, consignado en la Tabla 8, de aproximadamente BRL 5,4 mil millones para
ese mismo afo. Lo que las estimaciones revelan es que la mayor parte de los gastos del PNAE
corresponde a alimentos procesados, es decir, los bienes de la industria alimentaria. Una
décima parte de esa cantidad aproximadamente se compra directamente con las unidades
econdmicas agricolas.

No obstante, la demanda estructurada tiene un gran potencial de generacién de ingresos
para los productores agricolas. Una contribuciéon importante del presente informe es calcular
el impacto de la demanda de productos agricolas como insumo para la industria alimentaria.
Como se observa en la tabla 13, la compra de alimentos procesados genera efectos indirectos
en la agricultura de aproximadamente 40 % a 50 % del gasto en alimentos, dependiendo del afio
de referencia. El efecto indirecto de las compras de alimentos por destino (educacién y salud) se
puede estimar al desglosar las diferencias extrapoladas entre las compras directas y las compras
totales, suponiendo la hipotesis de una participacién constante. Las cifras impresionan: mientras
gue la demanda estructurada directa de los productos agricolas de la agricultura familiar se
estima en BRL 516 millones en 2013, la demanda estructurada indirecta podria llegar a mas
de BRL 5 mil millones. Estas cifras se detallan en la tabla 20.
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TABLA 18

Estimaciones de las adquisiciones institucionales al sector agricola y a la industria alimentaria
para la educacion (valores nominales en millones de BRL y en PPA en USD)

Compras directas de productos agricolas Compras directas de alimentos procesados
Afo
BRL Nominal PPA USD BRL Nominal PPA USD
2003 87,3 89,6 899,5 922,8
2004 99,1 95,8 1.011,7 977,9
2005 119,1 109,6 1.212,0 1.115,2
2006 150,1 134,3 1.515,1 1.356,0
2007 210,7 179,3 2.127,8 1.811,0
2008 246 196,6 2.466,4 1.971,4
2009 345,9 265,6 3.456,7 2.653,8
2010 376,6 271,6 4.379,3 3.157,9
2011 423,8 288,1 4.515,9 3.069,8
2012 4359 279,0 5.127,2 3.281,9
2013 516,1 312,9 5.510,0 3.341,1

Nota: 2003-2009: la tabla 14 (educacién) y la tabla 15 (educacién); 2010-2013: las tablas 14 y 15 representan los
porcentajes de las cifras de la tabla 17 en 2009. Factor de conversién de PPA, PIB, Banco Mundial, afio de referencia: 2011.

TABLA 19

Estimaciones de las adquisiciones institucionales al sector agricola y a la industria alimentaria
para la salud (valores nominales en millones de BRL y en PPA en USD)

Compras directas de productos agricolas Compras directas de alimentos procesados
Afo
BRL nominal PPA USD BRL nominal PPA USD

2003 14,5 14,9 266,4 273,3
2004 20,3 19,6 324,7 313,9
2005 23,2 21,3 376,7 346,6
2006 22,3 20,0 364,4 326,1
2007 31,9 27,2 505,0 429,8
2008 37,7 30,1 608,1 486,1
2009 44,5 34,2 706,0 542,0
2010 48,5 35,0 894,4 645,0
2011 54,6 37,1 922,3 627,0
2012 56,1 35,9 1.047,1 670,3
2013 66,4 40,3 11253 6824

Nota: 2003-2009: la tabla 14 (agricultura) y la tabla 15 (alimentos); 2010-2013: las tablas 14 y 15 representan
los porcentajes de las cifras de la tabla 17 en 2009. Factor de conversién del PPA del PIB del Banco Mundial,
afo de referencia: 2011.
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TABLA 20

Estimaciones de las compras institucionales directas e indirectas a la agricultura
(en millones de BRL, valores nominales)

Afio Compras directas a la Compras indirectas a la Total de compras ala

agricultura nacional agricultura nacional agricultura nacional
(A) (B) (€

2003 295,77 1.990,7 2.286,5

2004 330,24 2.141,6 2.471,8

2005 389,55 2.377,1 2.766,6

2006 438,49 2.482,4 2.920,9

2007 498,91 2.888,8 3.387,7

2008 589,90 3.458,9 4.048,8

2009 650,34 3.459,2 4.109,6

2010 708,02 3.766,0 4.474,1

2011 796,84 4.238,5 5.035,4

2012 819,53 4.359,2 5.178,7

2013 970,32 5.161,2 6.131,6

Fuente: estimaciones de los autores. 2003-2009 (cuentas nacionales); 2010-2013 véanse la tabla 11 y la tabla 17 para la
columna (C). Mismo método utilizado para la columna (A). Columna (B) obtenida calculando la diferencia entre (A) y (C).

5 OBSERVACIONES FINALES

La experiencia de Brasil con la compra institucional de alimentos dirigida por el Gobierno
puede aportar al debate mundial sobre politicas de desarrollo rural. Este informe documenta
el impacto de la demanda estructurada basada en los gastos del Gobierno de Brasil y describe
la evolucién del PAA y del PNAE, los mayores programas de asignacién de fondos para la
compra de alimentos directamente a los agricultores familiares y sus organizaciones.

La adquisicién institucional de productos de la agricultura familiar se inicié en 2003 con
otras politicas de promocion de la seguridad alimentaria, mitigacién del hambre y apoyo a los
agricultores familiares. El éxito de esas politicas generd en los Gltimos diez afos un crecimiento
inclusivo inédito en el sector agricola. Se ha observado también una reduccion significativa de
la pobreza de la poblacion, incluso de los hogares rurales cuya principal actividad es la
agricultura. A pesar de la mejora de los ingresos promedio, en 2013 aproximadamente un
22,9 % de la poblacién rural mantenia debajo del umbral de la pobreza, usado como umbiral
de elegibilidad para el programa Bolsa Familia. En cambio, la tasa de pobreza para la poblacién
general fue sélo de un 9 %.

Las compras institucionales a la agricultura familiar todavia no han explotado todo su
potencial, aunque hayan aumentado constantemente desde 2003. Sin embargo, se han puesto
en marcha algunos mecanismos para aumentar el flujo de recursos a través del PAA'y mejorar
el desempenio a través del PNAE, y asi aumentar el acceso de los agricultores familiares al
mercado de la demanda estructurada.

La reforma del PNAE que establecié un minimo de 30 % de gastos en la compra de
alimentos de la agricultura familiar es bastante reciente. En 2013, el 30 % de los fondos del
Gobierno federal transferidos a los organismos de ejecucién ascendia a BRL 1,16 mil millones.
Sin embargo, actualmente, las compras a los agricultores familiares representan menos de la
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mitad de esta cifra (BRL 564 millones). Por lo tanto, en 2013, quedaba ain un monto total de
BRL 598 millones que podria haberse gastado en compras a los agricultores familiares. Incluso
si se sobreestima este valor nominal —dado que se basa en los informes de los organismos
ejecutores— cabe destacar que la cantidad disponible a través del PNAE para la agricultura
familiar no se invirti6 totalmente en las compras. Cuando todos los organismos ejecutores
empiecen a compratr, se estima que, en promedio, se podra alcanzar el umbral establecido

por ley. El hecho de que aproximadamente el 40 % de los organismos de ejecucién ain no ha
declarado una compra a la agricultura familiar sigue siendo un problema. Mediante estudios
adicionales para medir el nivel de burocracia del proceso de compra a los agricultores familiares
se podrian mejorar los resultados del proceso de adquisicién publica institucional del PNAE.

Aunque la ampliacién del PAA se detuvo tras el recorte de gastos en 2013, esto no resta
importancia a la adquisicion de alimentos a través del programa. Mediante un complejo modus
operandi se satisfacen las demandas de los agricultores familiares mas vulnerables y las
poblaciones que padecen inseguridad alimentaria. Las compras del PAA comprenden seis
modalidades diferentes, cada una con una légica propia, como se explicé anteriormente.

La merma en los gastos del PAA demuestra que incluso un programa que ha existido durante
mas de 10 aflos necesita ajustes operativos.

El proceso de adquisicion publica de alimentos implica diferentes mecanismos, como los
sistemas de pago, los procesos de entrega y la oferta de alimentos. Los ajustes para estandarizar
los procedimientos pueden haber desacelerado la ampliacién del programa (Ipea, 2013).

Esto se observa claramente, por ejemplo, en la Resolucién No. 62/2013 de la Conab, que especifica
y refuerza las normas de asistencia alimentaria. También exige una mayor transparencia: las
organizaciones deben presentar los recibos de pago a todos los agricultores beneficiarios y
fomentar la diversificacion de los productores con un tope adicional establecido para las
compras a organizaciones (cooperativas o asociaciones).

Se pueden aprender algunas cosas de las politicas brasilefias de demanda estructurada.
Puede que la cobertura de los agricultores familiares por parte del PAA y del PNAE sea aun
muy modesta ante el gran nimero de agricultores familiares en Brasil. El registro nacional
de agricultores familiares cuenta mas de 5 millones de agricultores familiares que pueden
beneficiarse de la compra institucional de alimentos. El aumento de la cobertura puede exigir
la creacién de un sistema doble que integre a los pequefios productores a los mercados:
por un lado, orientado a los agricultores establecidos capaces de garantizar un suministro
constante de productosy, por el otro, a quienes desarrollan actividades agricolas de
subsistencia y que todavia necesitan generar excedentes.

En la dltima seccidén de este informe, se destacd que el alcance de la demanda
estructurada para los agricultores de Brasil va mas alld de las compras directas de productos
agricolas por parte del Gobierno. De hecho, las adquisiciones gubernamentales tienen
un impacto mucho mas indirecto en la agricultura, a través de la demanda de alimentos
procesados. Dicho impacto podria ser mas profundo si los agricultores se organizaran
en cooperativas y desarrollaran actividades de procesamiento alimentario como el
descascarillado de arroz, la extraccién de frijoles y el empaque. Un importante aspecto
sefialado en el estudio es la capacidad de los pequenos agricultores para acceder a la
industria alimentaria, aspecto que podria ser de suma importancia a la hora de generar
ingresos duraderos. Por otro lado, si la industria alimentaria absorbe tnicamente la produccién
de los medianos y grandes productores, se desaprovecha una gran oportunidad para beneficiar
a los pequenos agricultores con la demanda estructurada. Para ellos, la demanda estructurada
puede ser una importante fuente de ingresos.
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La renuncia a la licitacién publica competitiva es una caracteristica clave de ambos
programas. Mediante un mecanismo recientemente afiadido al PAA, cualquier organizacién
gubernamental puede comprar alimentos mediante un proceso de subasta simplificado.
Por lo tanto, los gastos del PAA pueden abarcar todo el presupuesto de alimentos del
Gobierno brasilefio. No obstante, como se ha visto, la participacién del Gobierno en el
mercado agricola es inferior al 2 %. La mayoria de las compras de alimentos del Gobierno
esta orientada a productos con algun nivel de procesamiento. Por consiguiente, el aumento
de las adquisiciones gubernamentales dirigidas a los agricultores familiares no debe pasar
por alto una manera mas eficaz de vincularlos con la industria alimentaria.

31
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ANEXOS

Se presentan las estimaciones para las compras gubernamentales directas e indirectas de
alimentos segun datos de las Cuentas Nacionales de Brasil. Para determinar el nivel de las
compras gubernamentales relacionadas con los productos agricolas, se consideran compras
directas aquellas hechas por instituciones de los siguientes sectores: la educacion publica,

la salud publica y otros servicios gubernamentales. Las compras indirectas son las compras
monetarias de alimentos industrializados (carne de vacuno, pollo, hamburguesas, arroz blanco,
trigo o varios tipos de harina) derivados de la agricultura. Mientras que las compras directas se
miden directamente, las compras indirectas corresponden a estimaciones.

Nuestras fuentes basicas son las cuentas nacionales publicadas por el IBGE. Se basan en el
la metodologia de Sistema de Cuentas Nacionales de 1993 sugerido por las Naciones Unidas a
los paises miembros (véase Naciones Unidas, 2003). Se hizo un uso extensivo de los datos de
productoy actividad de las COU (cuadros de oferta y utilizacién).

Las COU presentan informacion sobre la oferta total de productos listados en un pais,
por ejemplo, la produccion total de semillas de soya o de aceite de cocina de soya, a precios
basicos y de consumo. La oferta total se presenta dividida por sector de la industria
(Produccién Agricola y Pesquera, Pecuaria, Fabricaciéon de Alimentos) para uso
nacional e importaciones.

El uso de cada producto se subdivide en los de consumo intermedio (cuando se utiliza
un bien como insumo para la produccién de algun sector) y los de demanda final
(consumo familiar o del Gobierno, inversién o exportaciones).

De acuerdo con las 56 tablas de clasificacién de la industria, las estimaciones incluyen
las industrias 0101 (produccién agricola y forestal) y 0102 (ganaderia y pesca), lamadas
agricultura; y la industria 0301 (industria de alimentos y bebidas). Estos sectores proveen
alimentos o utilizan los productos agricolas como insumos (como los granos de soya para la
fabricacion de aceite de cocina). Las cifras de las compras gubernamentales se basan en las
industrias 1201 (educacion publica), 1202 (salud publica) y 1203 (administracién publicay
seguridad social), asi como en el consumo final del Gobierno.

Los productos incluidos en las estimaciones son los de la agricultura (0101xx, 0102xx), '/
excepto las hojas de tabaco (010108) y los de la industria de alimentos y de faena'y
procesamiento de animales (0301xx), incluidas las bebidas (alcohélicas o no), '® en adelante
llamada la industria de alimentos. Se excluyen los productos de tabaco (030201).

Cabe hacer dos observaciones. En primer lugar, cabe destacar que las compras
gubernamentales de alimentos procesados o productos agricolas destinados a las escuelas,
a la reventa o a la constitucién de reservas se clasifican como consumo intermedio del
Gobierno. La demanda final del Gobierno para los productos agricolas no es una clasificacién
adecuada, ya que no consume lechuga sino, mas bien, la utiliza para ofrecer servicios, por
ejemplo, los almuerzos escolares. Incluso los productos adquiridos para abastecer los
restaurantes subvencionados por el Gobierno se clasificarian como insumos intermedios.
En segundo lugar, las compras de producciéon agricola y de animales corresponden a la
adquisiciéon de ganado en pie o de arroz sin procesar. La carne de vacuno que se compra
para las escuelas mediante adquisicion publica es procesada por la industria de alimentos
(mataderos), por lo que se esperan muy pocas compras directas al sector agricola, limitadas
principalmente a frutas y verduras frescas.
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Empezamos por la suma de las compras gubernamentales de productos agricolas y
alimentos procesados:

DGP=5%% Cl; + 5 G; (M

Donde i={0101xx, 0102xx, 0301xx} es una lista de productos, excepto las hojas de
tabaco, j={1201, 1202, 1203} es una lista de industrias y G es el consumo final del Gobierno.
Llamamos a esto compras de las adiministracidones ptblicas (DGP, por su sigla en inglés).

Sin embargo, algunas de estas compras podrian corresponder a productos importados.
Los COU no distinguen el uso intermedio de insumos basado en el origen, ya sea nacional o
extranjero. Utilizando la hip6tesis de participacion (Market-Share) constante, ampliamente
utilizada en la elaboracién de matrices de insumo-producto a partir de datos de los COU.
Es decir, los célculos suponen que el Gobierno adquiere cada producto de la agricultura
nacional y de la industria alimentaria en la misma proporcion de la oferta nacional
agregegada en relacién la oferta total.

Siendo m; la participacién de las importaciones en la oferta total de un producto
especifico (participaciéon de cada producto), (T —m) es la participacidén de la produccion
nacional en la oferta total del producto i. La primera estimacién son las compras directas
del Gobierno a los productores nacionales.

DDGP=255, Cly(1-m;) + 5 Gi(1-m;) )

En otros casos, se toma el valor de la participacidon promedio de las importaciones
de todos los productos 010xxx y 0301xx y se lo aplica al DGP calculado en (1).

Ademads de estas compras, se debe tener en cuenta que los productos de la industria
alimentaria adquiridos por el Gobierno en realidad derivan de la agricultura y la ganaderia,
bajo la forma de insumos agricolas.

Se calculé la cantidad de adquisiciones institucionales derivadas de la agricultura
usando las cifras regulares de demanda por insumos agricolas para la industria de alimentos.
Por ejemplo, se calcula Gitod=Clitood/ Yood, donde Yroq representa la produccion total de la
industria alimentaria.

El coeficiente técnico ainoq indica la cantidad necesaria de insumo i para generar BRL 1 de
producto alimentario industrial. Por lo tanto, si, por ejemplo, BRL 2 de produccién industrial
proviene de las compras gubernamentales, se calcula la influencia de las compras
gubernamentales en la produccién de productos agricolas i como BRL 2 * airoe. El coeficiente
técnico se ajusta con la participacién de la importacién en la produccién del bien J; es decir, se
multiplica Cliroq por la participacién de las importaciones como se hizo arriba, y por lo tanto

a ifood =Cl, ifood ( I-m 1)/Y foods

DIGP=25; Giito0aDDGPjood , 3)
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donde DDGPs,04 €5 la compra publica directa de los productos de la industria alimentaria
nacional, es decir, el resultado de la ecuacion (2) restringida a los productos alimentarios
clasificados como 0301xx.

Por un lado, estas estimaciones no incluyen los multiplicadores de la demanda agregada
y se enfocan en la compra de insumos intermedios. Por otro lado, estas estimaciones toman
en cuenta las pérdidas por transporte y margenes minoristas que asumen los productores al
momento de vender sus productos directamente al Gobierno o indirectamente a través
de la venta de insumos a la industria alimentaria.
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productor por tipo de indice e industria manufacturera y actividades.

IBGE - base de datos Sidra <http://www.sidra.ibge.gov.br> tabla 3653: Produccién Fisica
Industrial, por seccién y actividad industrial (Encuesta Industrial Mensual)

IBGE - base de datos Sidra <http://www.sidra.ibge.gov.br/> tabla 1846: Valores a precios
corrientes (Cuentas Nacionales Trimestrales)

IBGE - Cuentas nacionales, Tablas de Origen y Destino,2003 - 2009.
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<http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/pg_principal.php?url=abertura>

FNDE - PNAE datos de gastos



NOTAS

6. Los establecimientos agricolas son unidades de produccién dedicadas, total o parcialmente, a la agricultura,
silvicultura o actividades acuicolas, bajo una sola administracién: ya sea de un productor o un administrador.
Independientemente de su tamafo, situacién juridica o ubicacién en una zona urbana o rural, tienen como objeto la
produccién para la subsistencia y/o para la venta y por lo tanto constituyen una unidad para el censo: IBGE 2006

7. Ley No. 4.504, de 30/11/1964. Esta ley regula los derechos y obligaciones relativos a inmuebles rurales, a los efectos de
la aplicacién de la reforma agraria y a la promocién de la politica agricola.

8.Ley No. 8.629, de 25/02/1993. Esta ley establece la reglamentacion de las disposiciones constitucionales relacionadas
con la reforma agraria, previstas en el Capitulo llI, Titulo VIl de la Constitucién Federal.

9. Un médulo fiscal es la unidad de medida agraria que representa el tamano minimo de un establecimiento considerado
econdmicamente sostenible. Fue establecido por la Ley No. 6.746/1.979. El médulo fiscal es especifico de cada municipio y varia
entre 5y 110 hectdreas. Los médulos fiscales mas pequenos estan en las regiones Sur y Sureste de Brasil, en las areas
metropolitanas y los municipios costeros. La mayoria de los médulos fiscales abarcan menos de 30 hectéreas. En las regiones
Norte y Centro-Oeste, un modulo fiscal puede llegar a mas de 100 hectéreas (Embrapa, 2012).

10. De acuerdo con la linea de pobreza utilizada por el Gobierno brasilefio en los valores nominales a partir de junio
de 2011, en virtud de la cual los hogares pobres y extremadamente pobres tienen un ingreso de menos de BRL 140y
BRL 70, respectivamente.

11. Las cifras de PPA se calcularon utilizando el indice de Precios al Consumidor (IPCA) de diciembre, afio de referencia:
2011 a partir de datos del Ipea y luego convertidos en PPA utilizando el factor de conversién del Banco Mundial, PIB,
ano de referencia: 2011.

12.La Conab es la principal institucion en la aplicacion del PAA. También ha desempefiado un papel fundamental
en la regulacién de las politicas alimentarias en Brasil. Véase el cuadro 3 para mas detalles.

13. Incluye los estados de la region Nordeste, la zona norte de Minas Gerais, el Vale do Jequitinhonha y Mucuri
(Resolucién No. 61 de 23 de octubre de 2013).

14. Las familias inscritas en el Registro Unico de Programas Sociales del Gobierno Federal (Cadastro Unico), los
beneficiarios del Programa Brasil Sin Miseria (BSM) y la Agroecologia Nacional y del Plan Nacional de Agroecologia
y Produccién Orgénica (Planapo).

15. Este es un programa que ofrece recursos adicionales a las escuelas a fin de permitir que la oferta pase de media
jornada escolar a jornadas de tiempo completo para los alumnos. La mayoria de las escuelas de Brasil operan en dos
o tres turnos (mafana, tarde y, a veces por la noche). Las escuelas beneficiarias del Bolsa Familia tienen prioridad para
participar de este programa, que no establece una cobertura universal.

16. Por lo tanto, se da prioridad al municipio y las areas vecinas, antes de comprar alimentos fuera de esta zona de
influencia. Las dreas metropolitanas mas grandes probablemente necesitan comprar de otras areas del estado, o del
pais en términos mas generales, debido a su mayor demanda y la relativa escasez de productos agricolas.

17. A saber, el arroz crudo (010101), el maiz (010102), el trigo y otros cereales (010103), la cafia de aztcar (010104), los
granos de soya (010105), otros cultivos (010106), la yuca (010107), el algodén (010109) frutas citricas (010110), granos de
café (010111), la silvicultura y la recoleccién de productos (010112), la ganaderia (010201), la leche de animales (010202),
cerdos vivos (010203), aves vivas (010204), huevos (010205) y productos de la pesca (010206).

18. A saber, la faena del ganado y el empaque de carne (030101), el empaque de carne de cerdo (030102), el
procesamiento de la carne de aves (030103), la preparacion de productos del mar y empaque (030104), las frutas y
verduras en conserva, encurtidos y secos (030105), la soya y otros procesamientos de semillas oleaginosas (030106),

la refinacion y mezcla de grasas y aceites (030107), el aceite de cocina de soya (030108), la leche liquida (030109), los
productos lacteos y helados (030110), el arroz pelado (030111), la molienda de harina de trigo (030112), la harina de yuca
(030113), el aceite de maiz, el almidon y la comida de perros y gatos (030114), la molienda de aztcar (030115), el café
tostado (030116), el café soluble (0301170), otros productos alimentarios (030118) y bebidas (030119).
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