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Resumo

A andlise de politicas publicas, pela otica da relagdo entre custos e beneficios/resultados,
¢ condi¢do necessdria para compreendé-las e, assim, a partir de evidéncias rigorosas, serem
concebidas; mantidas ou encerradas. O Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos enquadra-se na
categoria de politica publica e deve ser objetiva e rigorosamente avaliado. O artigo intenta
verificar a presenca, maturidade e possibilidade de aplicacdo de técnicas de avaliagdes rigorosas
nas politicas publicas brasileiras. Apresentadas as etapas para constru¢cdo de uma Analise de
Custo-Beneficio e de uma Analise de Custo Efetividade verificou-se a impossibilidade de
aplicagdes dessas, devido limitacdes relacionadas a institucionalizagdo do uso dessas
metodologias e obstaculos na obtencdo e detalhamento dos custos atrelados a operacionalizacao
do programa. O presente artigo indica possiveis passos para viabilizar andlises rigorosas e
objetivas que permitam aos tomadores de decisdo e a sociedade compreenderem como os

recursos publicos sdo gastos e quais sdo os respectivos beneficios/resultados obtidos.
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INTRODUCAO

O objetivo deste artigo ¢ analisar os resultados de uma politica publica, buscando
identificar os limites e as potencialidades da consolidagao de técnicas de Analise de Impacto
Regulatério (AIR) na realidade do setor publico brasileiro. Como ¢ de amplo conhecimento
geral, a AIR foi regulada recentemente em nivel do governo federal e de algumas unidades da
federagdo, como ¢ o caso do Distrito Federal. Um manual sobre AIR foi elaborado e divulgado
por autoridades publicas logo apods sua regulagdo. No entanto, a operacionalizacdo do AIR tem
sido bastante lenta e limitada.

E nossa hipotese de trabalho que ha obstaculos significativos & concretizagio do uso de
métodos, técnicas e procedimentos de AIR no setor publico brasileiro. Além da nao
familiaridade das equipes técnicas com esses instrumentos, os dados necessarios para alimenta-
los ndo estdo disponiveis ou sdo atualmente organizados de formas incompativeis com as
necessidades dos métodos e técnicas usualmente usadas em AIR.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos, na modalidade Compra com Doacdo Simultanea
(PAA-CPR-Doagcdo), ¢ analisado para testar nossa hipotese. E surpreendente que apds quase
duas décadas de sua implantacdo o PAA — CPR-Doagdo nao apresenta estudos que o avaliem de
maneira rigorosa, ampla e objetiva. Os estudos existentes na literatura, em sua grande maioria,
estdo debrugados sobre aspectos subjetivos e restritos geografica e temporalmente. Esse hiato
nos motivou a desenvolver a pesquisa que fundamenta este artigo. Nesse contexto, buscamos
desenvolver uma analise da PAA-CPR-Doacao utilizando dois métodos usualmente usados em
AIR em nivel internacional: a analise custo efetividade (ACE) e analise custo beneficio (ACB).

E essencial destacar que ao usarmos ACE e ACB neste artigo estamos enfatizando o
"como aplicar" esses métodos - e assim identificar os obstaculos enfrentados em suas aplicacdes
- e nao focando prioritariamente no "resultado final" de avaliar a eficacia e/ou a eficiéncia do
PAA-CPR-Doagio. E nosso entendimento que o artigo contribui significativamente para ampliar
o uso de métodos e técnicas de AIR no Brasil. De maneira complementar, hd uma contribui¢ao
em termos de apontarmos as razdes da escassez de trabalhos avaliativos sobre a PAA-CPR-
Doacao.

O artigo estd organizado em cinco seg¢des. Na primeira, apresentamos os objetivos e as
caracteristicas do Programa de Aquisi¢do de Alimentos, em especial da sua vertente Compra

com Doagao Simultanea. Na segunda secao estabelece-se uma moldura conceitual sobre critérios
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de avaliacdo de politicas publicas. Nela justificamos a escolha de dois critérios para aplicagao no
presente artigo: eficacia e eficiéncia.

Como ja destacado e sera demonstrado na Sec¢do 3, encontramos poucos estudos que
avaliam distintos aspectos do PAA, em geral, da sua opcdo CPR-Doagdo, em particular. E esta
escassez despertou a curiosidade para esta nossa investigacdo. Apds uma sucinta explicitacdo dos
métodos e procedimentos de pesquisa (Secdo 4), sdo apresentados os resultados de nossa
avaliacdo do PAA-CPR-Doacdo na Se¢do 5. Em especial, destacamos as dificuldades reais que
qualquer profissional brasileiro enfrenta na aplicacdo de ACE ¢ ACB para uma AIR. O artigo ¢
encerrado com as Consideracoes Finais.
1.Programa de Aquisicio de Alimentos: objetivos e caracteristicas

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) foi instituido pelo Art.19 da Lei 10.696 de
2003, com alguns de seus componentes sendo posteriormente regulamentado pela Lei 12.512 de
2011. Nessas regulamentacdes sdo evidenciados os atores que podem fornecer produtos ao PPA;
as maneiras pelas quais as aquisi¢des realizadas podem ocorrer, direta ou indiretamente
(cooperativas ou organizagdes); os critérios e as condi¢des de prioridade de atendimento do
programa e os vinculos da aquisi¢do de produtos aos limites das disponibilidades orcamentarias e
financeiras'.

Ja o Art. 19 da Lei 10.696 (ver Anexo A) enumera as finalidades do PAA categorizadas em
dimensdes econdmica, social, desenvolvimento rural, ambiental e seguranca alimentar. Essas
dimensdes apresentam aspectos em comum e caracteristicas proprias. A referida legislacao
define, também, as destinacdes dos produtos adquiridos pelo PAA. Essas destinacdes sdo: a
promogao de acdes de seguranga alimentar e nutricional; a formacao de estoques e o atendimento
as demandas de géneros alimenticios e materiais propagativos de toda a administracao publica.
Ha, por outro lado, a defini¢ao dos Conselhos de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA)
como as instancias de controle e participacdo social do PAA.

Ao avaliar o PAA, Delgado, Da Conceigao e Oliveira (2005, p.20) destacam que ele possui
trés objetivos: a constituicao de um polo institucional de demanda por alimentos da agricultura

familiar; subvencao ao consumo de alimentos para populagdes em risco alimentar — nutricional

1O Art. 17 da Lei 12.512/2011 dispensa o procedimento licitatério para aquisicdo de alimentos quando
obedecidas exigéncias, sejam elas: os pregcos sejam compativeis com os vigentes no mercado; o
respeito a um valor maximo anual ou semestral para aquisigdes de alimentos e que os alimentos sejam
de produgéo prépria dos beneficiarios e cumpram os requisitos de controle de qualidade.
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e, por fim, integracdo entre a politica agraria e a politica de seguranca alimentar. Para os autores
fica evidente a existéncia de objetivos distintos, que podem ser atingidos de trés maneiras:
independente ou concorrente ou estruturada (em paralelo).

O PAA ¢ um programa amplo e ¢ operacionalizado por distintos instrumentos e
modalidades. Grisa et al (2010) apontam: Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF),
Compra com Doagao Simultanea, subdivida entre Compra Direta Local da Agriculta Familiar
(CDLAF) e Compra da Agricultura Familiar com Doagdo Simultanea (CPR-Doag¢ao), Formacao
de Estoque pela Agricultura Familiar (CPR - Estoque) e Incentivo a Produgdo ¢ Consumo do
Leite (PAA Leite). Além dessas, o Decreto 7.775 de 2012, Capitulo IV, explicita as modalidades
Compra Institucional e Aquisi¢do de Sementes. Em termos de gestdo, as modalidades CDAF,
CPR -Doagdo e CPR-Estoque sdao operadas pela Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB)?, a CDLAF tem operagio de governos estaduais e municipais e, por fim, a modalidade
PAA Leite ¢ operada pelos Estados da regido Nordeste e Minas Gerais.

Para garantir profundidade analitica, este artigo concentra-se na andlise da modalidade
Compra com Doagdo Simultanea - CPR-Doacao, que ¢ a compra de alimentos diversos e doacao
simultanea as unidades recebedoras. Ha, nas hipoteses definidas pelo Grupo Gestor do PAA,
entrega direta aos beneficiarios consumidores, com o objetivo de atender a demandas locais para
suplementagdo alimentar de pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional®. Sdo
definidos, ainda, limites para a participagao na modalidade CPR-Doagdo. Esses limites sao de até
R$ 6.500,00 (seis mil e quinhentos reais) por unidade familiar, por ano, ¢ de at¢ R$ 2.000.000,00
(dois milhdes de reais) por organizagdo fornecedora, respeitados os limites por unidade familiar.
A existéncia desses limites pode ser interpretada como um mecanismo para garantir uma mais
ampla distribuigdo e de alcance da proposta do Programa.

2. Relevancia e Procedimentos de Avaliacao de Politicas Puablicas

O PAA pode, portanto, ser entendido como uma politica ptblica ou um programa publico.

Em Lynn (1980), a defini¢do de politica publica ¢ conformada como um conjunto de agdes do

governo para concep¢ao de objetivos especificos. Hé4, entdo, um carater ativo da acao

2 A CONAB, operadora da referida modalidade, disponibiliza em seu sitio um Manual de Operagées
relacionado a essa atividade. O Manual de Operagées Titulo 30 — Compra com Doagao Simultanea
(CDS), de 16 de abr. de 2019 dispde sobre a finalidade, o publico, os produtos amparados, limite de
aquisicao, precgos dos produtos e entregas dos produtos.

3 Redacdo dada pelo Decreto n° 9.214 de 2017.
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governamental perante algum problema presente na sociedade, problema esse que nio pode ser
solucionado pelo livre funcionamento de outras instituicdes existentes na sociedade. Ja Dye
(1984) propoe que a politica publica esta inserida em um amplo conjunto de decisdes do Estado
em tomar atitudes ou ndo agir em relagdo a algo presente na agenda da sociedade como um todo.

Independente da defini¢do escolhida de politica/programa publico € essencial ter claro que
a interven¢ao do governo apresenta custos € deve gerar beneficios para a sociedade considerada
em seu conjunto. Nessa realidade uma intervengdo publica deve ser objeto de avaliagdo de, ao
menos, sua eficacia - alcance dos objetivos a que propoe - e de sua eficiéncia - se os beneficios
alcangados superam os custos da intervencdo. Nas ultimas duas décadas generaliza-se essa
preocupacdo sob o conceito geral de Avaliagdo de Impacto Regulatorio (AIR).

Avaliagdes de politicas publicas apresentam fungdes distintas. Conforme apresentado por
Derlien (2001) sao trés as fungdes basicas das avaliagdes de politicas publicas: informacao,
rearranjo e legitimacdo. A fungdo de informacdo estd mais relacionada a desenhos de novas
politicas e tenta predizer resultados e responder perguntas como: “a politica funcionard? ”,
“quais efeitos serdo produzidos? ”. J& a funcdo de rearranjo tem cerne em verificar quais
politicas podem ser descontinuadas ou minoradas e tem foco na quantidade em detrimento da
qualidade. Por fim, a fun¢do legitimacao pode ser conformada como evidéncias cientificas para
tomada de decisdo.

Nao ¢ dificil encontrar na literatura estudos relacionados a necessidade de avaliagao
rigorosa das politicas publicas, com a sociedade civil crescentemente exigindo transparéncia e
informagdes de como o governo age e gasta os recursos publicos em suas priorizagdes de
atividades. Costa e Castanhar (2003) identificam a crise fiscal e a escassez de recursos, dentre
outros, como forgas estimuladoras de procedimentos de AIR.

Ainda sob o escopo de por que avaliar politicas publicas ha, historicamente, uma
evolucdo do papel da avaliacdo. Conforme observado em Faria (2005), ha especialmente na
América Latina, nos anos 1990, o incremento da importancia das avalia¢des de politicas publicas
sendo justificadas para modernizagcdo da maquina estatal e, também, as reformas em curso no
periodo supracitado. Por outra 6tica, € possivel justificar a necessidade de avaliagcao em politicas
publicas por ser essa uma ferramenta capaz de solucionar o déficit de compreensao acerca dos
processos e impactos relacionados as politicas publicas, alocar evidéncias rigorosas na

sustentagao da tomada de decisdo e, por fim, legitimar as politicas e processos em voga.
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Nesse sentido, foram desenvolvidos intmeros critérios para se avaliar uma politica
publica. Um rol ndo exaustivo de critérios ou Oticas para a caracterizagdo das acgdes
governamentais, presentes em Costa e Castanhar (2003, apud UNICEF, 1990), sejam elas:

e Eficiéncia: menor relacdo custo/beneficio possivel para o alcance dos objetivos

estabelecidos no programa;

e Eficidcia: medida do grau em que o programa atinge os seus objetivos e metas;

e Efetividade: indica se o projeto tem efeitos (positivos) no ambiente externo em que

interveio;

o Sustentabilidade: mede a capacidade de continuidade dos efeitos benéficos alcangados

através do programa social, apds o seu término;

e Andlise custo- efetividade: comparagdo de formas alternativas da intervengdo para a

obtencdo de determinados impactos;

e Satisfacdo do beneficidrio: avalia a atitude do usuario em relagdo a qualidade do

atendimento que esta obtendo do programa e;

e Equidade: grau em que os beneficios de um programa estdo sendo distribuidos de

maneira justa e compativel com as necessidades do usudrio.

Na esteira desses critérios, Wu et al. (2014) argumentam que podem ser realizadas
avaliacoes de esfor¢os, de desempenho, de processo, de eficiéncia e de adequagdao de
desempenho. Os instrumentos disponiveis para essas avaliagdes sdo genericamente listados sob o
rotulo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR), como proposto pela OCDE (2008, p.14). Como
assinalado acima, a AIR busca examinar e medir os beneficios, os custos e os efeitos esperados
advindos de uma legislagdo existente ou em processo de proposigao.

O Office of Management and Budget (1991, p. 653) destaca que procedimentos de AIR
visam enfatizar a necessidade e as consequéncias de uma regulagdo e evidenciar os beneficios
potenciais e os custos gerados. Conforme visto em Peci (2009), o resultado da aplicagdo da AIR
pode levar os tomadores de decisdo a optarem por alternativas mais eficientes, com maior
impacto social e mais transparentes.

Compreendida como uma série de passos, a aplicacdo da AIR deve, de acordo com Lamin
(2013), ser constituida por:

e Diagndstico do problema;

e Levantamento dos objetivos;
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e Resultados esperados;

e Avaliagdo dos custos e beneficios das alternativas de implementagao e

e Verificar qual alternativa maximiza os ganhos liquidos para a sociedade.

Como assinalamos, diversos sao os métodos e as técnicas que podem ser aplicadas em uma
AIR. Entre elas, uma ¢ de especial interesse para esta pesquisa: a Andlise de Custo Beneficio
(ACB). De acordo com Salgado e Borges (2010), a ACB tem origem no século XIX no trabalho
dos utilitaristas, onde relacionam as agdes do governo com o principio da utilidade e a relacao
entre os impostos sobre a sociedade e os respectivos beneficios gerados. Isso posto, dada a
experiéncia internacional, a ACB também encontra espago no cendrio brasileiro.

Pode-se compreender a maior presenca, for¢a e inicio da institucionalizacdo da AIR no
Brasil pela crescente inspiragdo de aprimoramento na governanga publica. No seio dessa
necessidade de aprimoramento, evidencia-se a interrelagcdo entre avaliagdo de politicas publicas e
a tomada de decisdo baseada em evidéncias, utilizando ferramentas de AIR. Inicialmente,
conforme observado em Salgado e Borges (2010), no Decreto n° 4.176, de 28 de margo de 2002,
ha a presenca de alguns elementos da AIR. J4 em 2007, via Decreto n° 6.062 de 16 de margo de
2007, foi instituido o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestao em
Regulagdo (PRO-REG), que tem como um dos seus componentes o ‘fortalecimento da
capacidade de formulagao e andlise de politicas publicas’.

Nesse sentido, foi publicado em junho de 2018, pelo governo federal, o documento
denominado Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracao De Analise de Impacto
Regulatério. Como observado em Albuquerque (2018), as diretrizes presentes na publicacao
tém, inicialmente, maior foco nas Agéncias Reguladoras mas podem ser utilizadas por qualquer
regulador. Outrossim, a publicagdo evidencia pontos como a obrigatoriedade de AIR quando a
regulacdo possa ter influéncia em consumidores ou usuarios de servigos, em termos de direitos e
obrigacdes; quando pode ser dispensada; incentivo a participagao social, a determinacao de uma
estratégia para coleta e tratamento de dados, entre outras.

Vé-se a existéncia de inser¢do e crescimento de cultura de melhoria da sintese regulatoria
no Brasil. Todavia, além de estar ligada ao ‘fazer/alterar’ a legislagdo vigente; ¢ importante,
também, salientar a preocupagao com as consequéncias da legislacdo em analise. Nesse sentido,
conforme salientado em Andrade e Santana (2018), é necessario harmonizar as definigdes e

objetivos de avaliagdes de politicas publicas e avaliacdo de impacto regulatdrio ja que as
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politicas publicas s@o constituidas por objetos juridicos. Portanto, ndo devem ser dissociados o
cuidado em produzir regulacdes de alta qualidade e a cautela nas possiveis consequéncias dessa
legislacao bem conformada.

Na esteira da necessidade de avaliar as agdes governamentais, o governo federal langa em
2018 o documento ‘Avaliacdo de Politicas Publicas, Guia pratico de andlise ex ante’. Nessa
publicacdo, sdo apresentadas diversas defini¢des que auxiliam a formac¢do de um arcabougo
tedrico relacionado a avaliagdo de politicas publicas, dentre essas, a ACB. Assim, estd presente
no Guia Pratico, Brasil (2018. p;173), um fluxo de execucao para uma ACB, seja ele constituido
por:

e Definicdo de custos e beneficios relevantes;

e Selecao de programas alternativos;

e C(Catalogacdo e previsdo quantitativa dos impactos;

e Monetizacao de custos e beneficios;

e Desconto e célculo do valor presente liquido do programa e;

e Analise de sensibilidade.

Alguns pontos referentes 8 ACB devem ser elencados: ¢ possivel, em determinados casos,
se deparar com cenarios de forte incerteza, deixando assim as expectativas de custos e beneficios
subvalorizadas e supervalorizadas, respectivamente. Além disso, a obtencao de dados confiaveis
ou o custo para obté-los pode desestimular a utilizagdo dessa ferramenta. Dados os possiveis
obstaculos supracitados, encontra-se na literatura, ferramental alternativo para sintese de
avaliacdo de politica no contexto da AIR.

Entre essas alternativas, destaca-se a Analise de Custo-Efetividade (ACE). Ela mantém o
objetivo central da AIR em sua aplicagdo. Todavia a diferenga principal estd no fato de os
beneficios sdo considerados como dados. Dessa forma, a analise esta delimitada em encontrar a
alternativa menos dispendiosa entre as opg¢des analisadas, todas tendo o mesmo grau de eficécia
(efetividade). A ACE®, de acordo com Johnsen (2014) pode permitir a incorporagdo de
indicadores padrao de efetividade e ser util em cendrios de avaliagdo com unico objetivo ou

nimero pequenos desses.

4 Entretanto, é salutar apresentar alguns desafios atinentes a ACE como a dificuldade de interpretar os
resultados obtidos quando da presenga multiplas medidas de efetividade e, também, a necessidade de
avaliacdo ser realizada entre duas ou mais politicas/programas (impossibilidade de avaliagao isolada de
Unica politica/programa.)

9
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Waitzold e Schwerdtner (2005) apresentam duas defini¢des para custo efetividade inseridas
na comparacdo de politicas ou programas. A primeira definicdo caracteriza uma
politica/programa X mais custo efetiva que uma politica/programa Y quando a soma dos custos
atinentes a politica X sdo menores que aqueles observados na politica Y para o atingimento de
um mesmo efeito. A segunda defini¢do concerne em caracterizar uma politica/programa X como
mais custo efetiva do que uma politica/programa Y, quando a politica X atinge um dado efeito
proposto em melhor/maior nivel de atingimento que a politica Y para um mesmo patamar de
custos totais.

De acordo com o observado em Jaminson et. al (2016), a ACE ajuda a evidenciar
alternativas que estdo, aparentemente, fora do conjunto de possibilidades consideradas
importantes pelos stakeholders envolvidos em determinada tomada de decisdao. No contexto da
ACE, ¢ langada luz em possibilidades relativamente mais baratas com potencial de atingir os
mesmos objetivos delineados. Ademais, a ACE contribui na identificagdo de indicagdes para
realocacdo de recursos em alternativas que podem atingir objetivos ou melhor atingimento
desses. Nao apenas por meio da transferéncia de recursos ora designados em programas sem
efetividade para outros efetivos como, também, retirar aportes de politicas com pouca
efetividade e possibilitar a alocagdo desses em politicas de maior efetividade.

Além disso, ha diferenca na maneira de mensurar o segundo polo analitico entre ACB e
ACE, beneficios e efeitos, respectivamente; enquanto o primeiro € monetizado (expresso em
unidades de valor (Reais, Dolares, por exemplo) o segundo pode ser realizado em unidades nao
monetdarias (anos de vida, concentragdo de componentes na atmosfera, taxa de absenteismo, por
exemplo), assim a ACE pode ser considerada uma ferramenta mais apropriada para avaliar
politicas/programas que atuem na dimensao social pois, nesses casos, os beneficios nao sdo
facilmente monetizados. As unidades ndo monetarias de mensuracdo dos efeitos citadas
anteriormente, geralmente, sdo expressas na unidade ‘natural’ do fendmeno em analise, por isso,
podem ser consideradas como outro ponto positivo da ACE além de tornar sua interpretacdo e
apresentacao mais intuitiva.

Hé uma outra diferenca relevante entre a ACB e a ACE. Enquanto a ACB busca identificar
a eficiéncia da opg¢ao (de politica, plano, programa, projeto), a ACE nos fornece a op¢do mais
efetiva em custo. Isto ¢, a ACE "contorna" uma dificuldade conceitual da ACB que € o conceito

de eficiéncia. O conceito de eficiéncia abrange variado leque de interpretagdes a depender do

10
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ambiente que estd inserido. No campo da Economia, depare-se com a eficiéncia alocativa,
conforme Catermol (2004), como a alocagdo de recursos existentes em uma economia deve
ocorrer de forma a permitir a extracado de maximo beneficio liquido (beneficios menos custos)
pelo seu uso. Em cada 4rea de conhecimento (administracdo, engenharia, direito)’, a eficiéncia
apresenta defini¢des peculiares a area circunscrita a analise.

Essas interpretacdes conjugam para um mesmo cerne. E necessario compreender a eficacia
e a eficiéncia no ambito do setor publico ¢ da implementagio de uma politica publica. E
importante salientar a distingdo da eficiéncia entre o setor publico e o setor privado. Antico e
Januzzi (2006) dissertam sobre as formas como se dao atividades governamentais. A eficacia
esta relacionada ao nivel de realizacdo dos objetivos propostos. J& a relagdo entre os custos € os
resultados advindos da utilizagdo desses recursos reflete a eficiéncia®.

Para concluir esta se¢ao conceitual do artigo, referenciamos Mandl, Dierx e Ilzkovitz
(2008) com uma representagdo grafica que nos ajuda a diferenciar eficiéncia e eficacia. A Figura
1 expressa a relagdo entre os conceitos graficamente.

Figura 1. Quadro conceitual de eficiéncia e eficacia

Eficiéncia Alocativa Eficacia

——>

RECURSOS > EFEITOS >

RESULTADOS

A 4

Eficiéncia Técnica

Fonte: Mandl U., Dierx A., llzkovitz F., (2008): The effectiveness and efficiency of public
spending, p.3.

5 Por exemplo, no ambito da Agricultura, Tupy e Yamaguchi (1998) entendem a eficiéncia de uma
unidade produtiva como a comparagao entre valores observados e valores 6timos de insumos e
produtos. No campo da Engenharia de Produgao, Mariano (2007) lancga luz sobre a eficiéncia produtiva
de um sistema produtivo, a ela se referindo como a relagao entre as saidas e as entradas produzidas e
utilizadas pelo sistema.

6 Antico e Januzzi (2006) vao além e relacionam os impactos, mudancas e consequéncias na sociedade
como a efetividade. Entre eficiéncia e efetividade ha uma relagéo indissociavel, seja ela, encontrada em
Mihaiu, Opreana e Cristescu (2008, apud Drucker, 2001, p.147), a impossibilidade de ser eficiente sem
ser efetivo, ou seja, € mais importante fazer bem o que foi proposto do que fazer bem algo que nao foi
planejado ou objetivado.
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3. Estudos que Avaliaram o PAA e CPR-Doacio: revisao da literatura

Dois anos apds a sintese do PAA em seus moldes originais, Delgado, Da Conceicao e
Oliveira (2005) realizaram uma avaliacdo de concep¢do e implementagdo do incipiente
programa, na qual foram averiguadas correspondéncias e divergéncias da concepcdo do
programa. Além disso, foram apresentados os instrumentos existentes a época, que eram:
Compra Antecipada (CPR Alimento); Contrato de garantia de compra; Contrato de compra
direta; Contrato de compra antecipada especial; Contrato de compra direta local; e Incentivo ou
apoio a produgdo e ao consumo do leite (IPCL).

De cada instrumento, foram apresentadas caracteristicas, organismo operador, funcdo da
politica publica, recursos gastos ou aportados no orgamento (2003 e 2004, previsao para 2005) e
resultados obtidos em termos dos numeros de agricultores familiares beneficiados. Em
complemento, os instrumentos foram categorizados entre funcdes tipicas de politica agricola e
apoio a producao local ou regional dos agricultores familiares com consumo nessas localidades.

No ambito do apoio comercial, os autores consideraram a perda de rumo, eficicia e
recursos causados, naquele momento historico, possivelmente, por problemas de gestdo e/ou
falhas na diregdo estratégica. Apresentaram como resultados iniciais a recuperacao dos precos e
da renda agricola além de organizagdo e planejamento no setor produtivo. Ademais, observaram
aumento, diversificacdo e melhoria da qualidade da produgdo, inclusive para o autoconsumo.

Em 2010, Chmielewska, Souza e Lourete realizaram um estudo de caso para o PAA no
estado de Sergipe, no qual analisaram o programa pela 6tica produgdo, no bindmio produgao-
consumo. Para tal, selecionaram as modalidades CDLAF e CPR-Doacgdo, em localizagdao
geografica restrita, sejam elas os municipios de Estancia, Indiaroba e Lagarto. Para obtencao dos
dados realizaram entrevistas semiestruturadas com beneficiarios produtores, produtos nao
beneficiarios do programa e outros atores envolvidos no processo produtivo agricola. Eles
buscaram captar a relacdo causal de transformagdes no cenario da producdo agricola dos
municipios geradas pelo PAA ou ndo.

No ambito das praticas produtivas, Chmielewska, Souza e Lourete (2010) verificaram
expansao e diversificagao das culturas; aproveitamento econdomico de produtos anteriormente
ndo explorados; aumento do uso de insumos e equipamentos para produ¢do. Ainda no cendrio

produtivo, observaram impacto na organizagdo da mao de obra, com aumento da contratagdo do

12



Escola Nacional de Administracao Publica

trabalho assalariado e diminuicdo na venda de trabalho diarista. Além disso, perceberam maior
preocupacao com a qualidade dos produtos.

Na esfera das organizagdes de produtores e comercializacdo de produtos, os autores
notaram maior poder de negociacdo aos beneficidrios produtores em outros canais de
comercializacdo; diminui¢do da oferta de produtos em feiras com aumento dos precos dos
produtos; regularizacdo das associacdes, aumento do numero de associados, maior engajamento
dos participantes e acesso a rede bancaria. Outrossim, como pontos de reflexdo observaram
problemas como entrega em desacordo com as propostas; entrega de produtos que nao foram
produzidos pelos agricultores; dificuldades na transicdo de um projeto para outro e morosidade
no processo de aprovacdo das propostas. Por fim, identificaram as modalidades analisadas nao
garantiram sustentabilidade das capacidades desenvolvidas para acesso a novos mercados,
causada dependéncia ao programa.

Sambuichi et al. (2014) analisaram o papel do PAA, sob a otica de um programa de
compras publicas da agricultura familiar na promocao da sustentabilidade da agricultura familiar.
Para isso, realizaram levantamento bibliografico de pesquisas e avaliacdes sobre o
funcionamento do programa, entrevistas com técnicos e gestores e consolidaram dados nao
publicados disponibilizados pelo MDS e pela Conab sobre o volume de compras realizadas pelo
PAA. No periodo de andlise da publicacdo, 2003 a 2012, de acordo com o depoimento dos
gestores responsaveis pela execucdo do programa, o incremento da modalidade doacao
simultanea deu-se por ser aquela que apresentava mais resultados positivos com maior aceitagao
e procura dos beneficiarios fornecedores.

Até a publicagdo do trabalho de Sambuichi et al. (2014), as publicagdes, em sua maioria,
foram baseadas em entrevistas realizadas com agricultores e gestores de organizagdes de
produtos e de 6rgaos governamentais envolvidos com o programa.

Na compilagdo das 29 publicagdes analisadas no levantamento, foram identificados 35
beneficios distintos do programa. O beneficio mais frequentemente observado foi a
diversificacao da producao. Outros beneficios foram a melhoria da qualidade dos alimentos, o
fortalecimento das organizagdes dos produtores; o aumento do volume de producao, o aumento
da comercializacdo, o estimulo ao autoconsumo, aproximacao entre produtores e consumidores,

estimulo a venda direta, dentre outros.
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Outrossim, observaram-se problemas e dificuldades na operacionaliza¢do do programa,
no total de 37 distintos problemas e/ou dificuldades. A dificuldade observada com maior
frequéncia nos estudos foi o atraso e descontinuidade na liberacdo dos recursos. Outras
dificuldades observadas foram a falta de estrutura de transporte, estocagem e beneficiamento;
dificuldade do PAA de atingir o seu publico prioritario de agricultores mais descapitalizados;
baixo limite de compra por produtor; dificuldade de adequagao a legislacdo sanitaria, dentre
outras.

Na comparagdo temporal dos estudos, para o periodo de andlise do levantamento,
verificou-se diminui¢cdo gradual da percep¢do dos problemas de atrasos e descontinuidade nas
dificuldades apresentadas nos estudos. Segundo Sambuichi et al. (2014), o PAA permitiu o
acesso da agricultura familiar ao mercado de compras publicas, inicialmente para doacao e,
posteriormente, em compras da alimentagdo escolar e mercados institucionais em geral.

Valadares e Souza (2015) lancam luz sobre um momento de ruptura nas atividades do
PAA operacionalizadas pela CONAB entre os anos de 2012 e 2013. H4, também, a apresentagdo
de mudanca institucional do modelo de convénio para o modelo de termos de adesdo, com o
incremento do papel de estados e municipios na dinamica do PAA. Essa alteracdo acarretou
mudangas na importancia das associagdes e cooperativas ao passo que pode tornar viavel o
atingimento de agricultores isolados e situados em municipios relativamente menores e distantes
dos grandes centros.

Valadares e Souza (2015) salientaram, também, as altera¢des institucionais e normativas
nas modalidades vigentes até entdo. Por um lado, observou-se a tentativa de dirimir
concorréncias entre instrumentos da mesma politica, como no caso da modalidade ‘compra
direta’, para que essa servisse como politica de sustentacdo de pregos e fosse operacionalizada
apenas em momentos em que os precos chegassem a niveis mais baixos que determinado
patamar, porém, paralelamente, a modalidade de compra com doagdo também experimentou
diminuicdo de operacionalizaciao (volume or¢amentério e nimero de beneficiarios);

Ha, também, a verificacdo de alteracao nos procedimentos formais da operacionalizagdo
do PAA via Conab, tornando mais rigorosas as etapas, condi¢des e avaliagdes para participacao e
aceite das propostas no programa. Além dessa questdo burocratica administrativa experimentou-
se, no periodo, maior necessidade de adequacdo a legisla¢do fitossanitaria para participagdo no

programa.
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Na esteira de maior necessidade de avaliagdes robustas das politicas publicas brasileiras
Kaminski et al. (2018) langaram luz sobre os desafios em avaliagdes robustas de programas
governamentais. Especificamente para o PAA explicitaram a necessidade de se levar em conta a
influéncia das diferengas regionais sobre os resultados e os impactos do programa, considerando-
se a amplitude das disparidades ambientais e socioculturais, além das profundas assimetrias
sociais, politicas e econdmicas existentes entre as regides

Em consonancia com a hipotese de maior diversificagdo conformar o atingimento dos
objetivos do programa, Sambuichi et al. (2019a) estudaram a diversidade dos produtos obtidos
pelo PAA entre 2011 e 2018. Para tal, utilizaram o indice de diversidade de Simpson com o
objetivo de computar a diversidade de produtos. O supramencionado indice, variando entre zero
e um, apresenta o nivel de equidade observado na distribui¢ao dos valores de compras entre os
produtos adquiridos pelo programa. Entre 2011 e 2018, o indice total de diversidade de produtos
foi igual a 0,98; o qual, quanto mais proximo de um, menor a concentra¢do das aquisicdes em
grupo reduzido de produtos. Todavia, na andlise temporal, o indice de diversidade de compras
apresentou pico no ano de 2012 com tendéncia de queda para os anos posteriores.

Com o intuito de averiguar sob a logica formal de avaliagdo politicas publicas, Sambuichi
et al. (2019b) analisaram o PAA e elaboraram seu modelo l6gico, ferramenta utilizada na andlise
e avaliag@o de politicas publicas, explicitando os fundamentos teéricos do programa. Segundo os
autores, a modalidade Compra com Doagdo Simultanea era a principal modalidade de
intervencdo do PAA e atendia aos dois principais objetivos do programa: incentivar a agricultura
familiar e promover o acesso a alimentagdo adequada a pessoas em situagdo de inseguranga
alimentar e nutricional.

O PAA-CDS baseia-se na hipotese de que, ao garantir a comercializagdo e o prego dos
produtos, o programa sera capaz de incentivar a agricultura familiar, gerando renda, promovendo
a inclusdo econdmica e social dos agricultores. Sambuichi et al. (2019b) sintetizaram, além do
modelo l6gico na concepcdo original do PAA, sete modelos logicos identificando problema,
intervengao, produtos, resultados imediatos e resultados finais, os quais explicam:

e Intervenc¢ao aquisi¢cao de alimentos;
e Fomento ao processamento e industrializagao de alimentos;
e Fomento a producgdo sustentavel;

e Fortalecimento dos circuitos locais e regionais e redes de comercializagao;
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e Doacio de alimentos;

e Promocao da seguranca alimentar e nutricional entre os agricultores familiares;

e Incentivo ao consumo e a valorizacao dos alimentos produzidos pela agricultura
familiar e promocao de habitos alimentares saudaveis.

Eles salientaram que a premissa de propiciar um novo canal de comercializagdo ndo ¢
condicdo suficiente para alcancar os objetivos do programa, principalmente no contexto de
agricultores de mais baixa renda e estrutura. Conhecimento, acesso a recursos financeiros para
compra de insumos, acesso a terra, acesso a agua sao, dentre outros fatores, condigdes para que o
agricultor possa produzir e gerar renda. Na outra ponta do bindmio formador do PAA, observa-
se a hipodtese de que se doando alimentos para abastecimentos dos aparelhos que trabalham,
direta ou indiretamente, na minorac¢ao da inseguranga alimentar e nutricional é possivel aumentar
0 acesso a alimentagdo adequada para pessoas em situagdo de risco. H4 também, a possibilidade
de que o aumento na comercializacao e na diversidade produtiva possa levar ao aumento do
autoconsumo.

A revisao da literatura no trabalho de Sambuichi et al. (2019b) evidenciou a existéncia de
277 trabalhos publicados sobre o PAA, dos quais 158 pesquisas apresentaram adequada
descricdo do método utilizado no estudo; desses,146 foram categorizados como estudos de caso
e 78 apresentaram apenas metodologia qualitativa, mais frequentemente com obtencao dos dados
via entrevistas semiestruturadas. O levantamento bibliografico apresenta detalhes de diversos
estudos de caso que corroboram a afirmacdo de que os beneficios econdmicos sao bem mais
visiveis entre os agricultores com dificuldades, especialmente para melhora do nivel de renda, o
que pode ser um indicativo de que o desenho do programa ¢ adequado, nessa dimensado, para
atingir seus objetivos.

Ainda em Sambuichi et al. (2019b), os autores langam luz sobre os efeitos positivos do
programa para segmentos especificos, como mulheres, assentados e povos e comunidades
tradicionais. Os autores apresentam dois estudos quantitativos, com dados secundarios,
relacionados a eficacia do programa em atingir o publico para o qual se destina. No primeiro
desses estudos foi criado o Indice de Propensio a Execugdo do PAA (IPA-PAA), circunscrito ao
estado de Minas Gerais. Constataram que, ano de 2011, 27% dos municipios acessaram o PAA,

com taxa de focalizagdo dos municipios mais propensos a execucdo do programa de 69,2%,
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concluindo que a maioria dos recursos foi aportado nas localidades que mais precisavam das
acgoes.

O segundo estudo, com abrangéncia nacional, formulou dois indicadores que
representaram o “risco de inseguranca alimentar” e a “necessidade de acesso ao mercado dos
agricultores familiares”. Como conclusdo observaram que, principalmente nas regides Nordeste
e Norte, o PAA convergiu seu trabalho em municipios com grande presenga de agricultores
familiares, baixo dinamismo econdmico ¢ alto risco de inseguranga alimentar e nutricional. O
estudo também apresenta informacdes acerca das dificuldades e problemas observados na
existéncia do PAA. Os problemas mais recorrentes foram a falta de acesso a outras politicas
publicas importantes para apoiar o funcionamento do PAA e a presenca de excesso de
burocracia.

Em Sambuichi et al. (2019, apud Santos et al. ,2015) sugere-se a baixa taxa de cobertura
do programa como uma das limitagdes desse. A partir de dados de 2011, fora estimada a
correlacdo entre o volume das compras e o tamanho populacional das regides atendidas,
revelando alta correlagdo entre as duas variaveis.

No contexto da pandemia do COVID19, Sambuichi et al. (2020) apresentam
consolidacao de pesquisas relacionados ao PAA, cendrios com distintos aportes ao programa e o
PAA como ferramenta 1til e tempestiva para o enfrentamento dos desafios encontrados por conta
da pandemia. Em revisdo bibliografica sistematica, os autores reafirmaram a presenca de efeitos
positivos, sob o polo da producdo, mensurados pelos seguintes indicadores: aumento e
diversificacdo da renda, comercializagdo/garantia de renda, dinamiza¢do da economia local e
acesso a novos mercados.

No outro polo do bindmio produgdo-consumo, o estudo enumera: melhoria na qualidade
da alimentacdo dos beneficidrios consumidores, melhoria na qualidade dos produtos,
autoconsumo e qualidade da alimentacdo de agricultores, aumento do acesso a alimentos,
melhoria na satde e incentivo ao consumo de alimentos de qualidade como indicadores de
efeitos positivos na dimensao de seguranga alimentar e nutricional.

Como indicador da abrangéncia do programa, entre os anos de 2011 e 2018, cerca de
83% dos municipios brasileiros participaram do PAA em ao menos um exercicio, conformado
participes beneficiarios fornecedores e/ou consumidores. De forma inovadora, utilizaram a

técnica de pareamento por escore de propensdo (propensity score matching - PSM), com as
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seguintes varidveis de controle: tamanho populacional, PIB municipal, PIB per capita, percentual
de area urbana, pertencimento a regido metropolitana e IDHM; para estimar o impacto do acesso
ao PAA sobre o crescimento do PIB dos municipios. Como resultados desse expediente, t€ém-se
potencial aumento no PIB, pelo acesso ao PAA, de 1,51% em 2011 e 1,88% em 2012. Esses
resultados sdo preliminares, isso posto, a continuidade da pesquisa trard novas analises para
melhoria nos resultados e melhor mensuragao dos impactos advindos do programa.

Apos essa ampla, apesar de ndo exaustiva, revisdo de estudos que buscam avaliar
diferentes subprogramas do PAA, fica evidente que a grande maioria dos estudos encontrados na
revisdo da literatura acerca do PAA ¢ constituida de estudos de caso com diminuta abrangéncia
geografica e concentrados em algumas regioes.

Isso posto, ha caréncia em estudos de impacto embasados em metodologias quantitativas
e robustas assim como avaliagdes de abrangéncia geral. Sem negar o valor informativo e
orientador desse tipo de estudo, ¢ argumento central do presente artigo que eles ndo iluminam
procedimentos de AIR, para a qual sd3o necessarias enfoques mais amplos e informacdes mais
detalhadas para um conjunto nao desprezivel de varidveis. Isso ¢ particularmente verdadeiro para
dois dos mais populares métodos/técnicas em AIR: analise custo beneficio (ACB) e analise custo
efetividade (ACE).

Fica estabelecida, assim, a contribuicdo da nossa pesquisa: explicitar o hiato entre o
desejavel em uma ACE ou em uma ACB de politica/plano/programa publico e o possivel em
uma ACE ou em uma ACB dado o presente nivel de organizacdo e de disponibilidade de
informagdes empiricas necessarias para a aplicagdo desses métodos/técnicas. Na proxima secao,
apresentamos o desejavel. Na quinta e ltima se¢do, mostramos o que ¢ possivel com base na
realidade do PAA-CPR-Doacgao e listamos importantes pontos para inicio da transicdo entre o
que pode ser alcancado hoje e o esperado.

4. Métodos e Procedimentos de ACB e de ACE: o desejavel

4.1. ANALISE CUSTO BENEFICIO (ACB)

A Andlise Custo Beneficio (ACB) ¢ um instrumento economico de apoio a tomada de
decisoes utilizada hd algumas décadas. A ACB surgiu nos Estados Unidos para tratar da
avaliagdo de projetos relacionados com recursos hidricos para aproveitamento energético
(NOGUEIRA e PEREIRA, 2000). Isso ocorreu devido a uma intervengdo governamental para
Elaboragdao de Normas para Controle de Enchentes no ano de 1936 (PEARCE, 1983). Porém,
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Hanley e Spash (1993) tragam uma breve linha do tempo da evolucdo deste instrumento. Eles
argumentam que a ACB ¢ usada nos Estados Unidos desde 1808. A literatura especializada
registra ainda nos EUA outra importante aplicagdo feita pelo Comité Federal de Bacias
Hidrograficas no ano de 1950 e em 1952 em uma Circular Or¢amentéaria. Com o crescente uso
do instrumento para analise ex ante da tomada de decisdo, os EUA passaram a adotar a
metodologia como um instrumento empirico confiavel, que deve ser inserido em todas as
propostas de politicas, programas e projetos (PPP) americanas.

Na Europa a primeira aplicacdo da Analise Custo Beneficio também tem seu registro no
ano de 1936, quando, ao se instituir a Lei de Navegagao visualizou-se a necessidade de melhorar
os niveis de canais de navegacdo. No entanto, os engenheiros necessitaram demonstrar,
empiricamente, como os custos demandados por esses melhoramentos seriam revertidos em
beneficios para o desenvolvimento. Porém, foi s6 no ano de 1950 que uma Comissao da Unido
Europeia realizou uma descri¢do especifica para auxiliar na aplicacdo da metodologia da ACB
(WATKINS, 2010). Dentre as aplicagdes da ACB realizadas com base no “guia” desenvolvido
pela UE, cita-se o trabalho da empresa publico-privada RAVE (Rede Ferrovidria de Alta
Velocidade SA). Na implantagdo de ferrovias entre cidades de Portugal, bem como deste com a
Espanha, a empresa desenvolveu relatorios de Andlise Custo Beneficio para cada novo trecho
ferroviario implantado.

A partir dos anos 1960s outras instituigdes elaboraram manuais de aplicagdes da ACB,
como por exemplo: o Manual de Andlise de Projetos Industriais da Organiza¢ao para
Cooperacao Econdmica e para o Desenvolvimento (OCDE) no ano de 1960; a Organizagdo para
o Desenvolvimento Industrial das Nagdes Unidas (UNIDO) divulgou, no ano de 1972, suas
proprias regras a serem aplicadas em paises em desenvolvimento e; no ano de 1975 o Banco
Mundial apresentou suas normas para a elaboracdo da ACB. A partir disso percebe-se que o
instrumento passou a ser utilizado na andlise da viabilidade de tomadas de decisdo que envolva
diferentes ambientes, atividades, setores e regioes.

Segundo Dubeux (1998) a Analise Custo Beneficio ¢ um procedimento que atribui valor
social ao que ¢ afetado por uma determinada escolha, sejam esses impactos positivos
(beneficios) ou negativos (custos). A autora ainda salienta que o instrumento ¢ um indicador para

a sociedade que pode identificar quando os beneficios excedem os custos sociais, possibilitando
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a op¢do de se escolher politicas, programas ou projetos (PPP) que maximizem o beneficio
liquido dos investimentos.

Com base no excelente trabalho de Hanley and Spash (1993), podemos argumentar que
uma ACB ¢ desenvolvida ao longo de oito etapas. Apesar de relativamente simples, essas etapas
podem envolver procedimentos bastante complexos dependendo da linha de agdo que estiver
sendo analisada. Essa complexidade fica ainda maior na América Latina, onde a ACB ainda ¢
pouco utilizada se comparada com a Europa e os Estados Unidos. A tradigao da anélise ex ante
de politicas, planos e programas, com algumas exceg¢des, ¢ ainda limitada em nossa regido no
momento que antecede a tomada de decisdo dos agentes publicos.

Nesse contexto, podem ser elencadas as seguintes etapas de uma ACB:

1. Definir estrutura/cenario para analise. No ponto inicial, faz-se necessario
especificar qual politica/programa e as caracteristicas de interesse do cerne dessa;

2. Identificar o publico-alvo relacionado aos custos e beneficios;

3. Distinguir e categorizar os custos e beneficios. Nessa etapa os custos e
beneficios devem categorizados entre direitos e indiretos, tangenciaveis € nao
tangenciaveis;

4. Projetar os custos e beneficios ao longo da previsio de atividade da
politica/programa;

5. Monetizar os custos;

6. Monetizar os beneficios;

7. Realizar procedimento para trazer os valores futuros para valores presentes,
também conhecido como taxa de desconto social;

8. Calcular o resultado presente liquido, subtraindo o valor presente dos custos
pelo valor presente dos beneficios;

9. Realizar analise de sensibilidade e;

10. Conjugar os valores obtidos com outras informacdes qualitativas relevantes.

4.2. ANALISE CUSTO-EFETIVIDADE (ACE)

A Anadlise Custo-Efetividade (ACE) permite a avaliagdo econdmica entre duas ou mais
alternativas de intervengdes identificadas em politicas setoriais, programas ou projetos com base
no alcance de um determinado objetivo (meta ou padrao ambiental). O resultado da analise sera

aquele que, discutidas as possibilidades cabiveis para atender determinada meta, norma ou
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padrdo, apresentar maior efetividade do ponto de vista dos menores custos incorridos para atingir
0os  objetivos/metas  propostos. E, a partir deste resultado, as agdes de
projeto/programa/plano/politica publico terdo maior chance de €xito, além de o agente ter maior
transparéncia no processo decisorio (GULLO e JUNIOR, 2010).

No caso de certos projetos, programas, planos e politicas (PPP) verifica-se com certa
frequéncia dificuldades de avaliagdo monetaria dos beneficios limitando a andlise dos efeitos
econdmicos imediatos, avaliando unicamente aqueles que sejam mensuraveis em termos
monetarios. Neste contexto, dadas as restrigdes para uma correta medi¢ao dos beneficios, a ACE
torna-se técnica vidvel para a avaliacdo direta de alternativas de PPP que tém os mesmos
objetivos permitindo-se medir seus impactos em termos da efetividade da intervengdo. Ou seja,
ao se estabelecer as metas e padrdes a serem alcancados a ACE permite a defini¢do de uma
medida de efetividade e passa a analisar, dentre as alternativas existentes, os custos para atingi-
la.

A ACE ¢ definida como a técnica que leva em conta os custos e efeitos de selecionar
alternativas, tornando possivel escolher as que proveem os melhores resultados para qualquer
determinado dispéndio de recursos ou aquela que minimize a utilizacao do recurso para qualquer
determinado resultado (LEVIN e MCEWAN 2000). Para tanto, deve-se observar pelo menos trés
critérios:

a) somente programas com similar ou idéntico objetivo podem ser comparados;

b) a escolha da medida de efetividade deve ser comum as alternativas em estudo, e

c) os dados sobre os custos e medidas de efetividade podem ser convertidos em taxas
custo-efetividade que representam um indice de efetividade obtido para um custo estimado.

Nogueira (2020) destaca que na ACE ¢ importante seguir alguns passos que permitem uma
analise mais consistente, tais como:

a) identificar o problema a fim de este seja bem compreendido;

b) definir as alternativas a serem comparadas;

¢) definir o publico que vai ter acesso a ACE. Esse publico pode ser o publico primario,
que envolve os tomadores de decisdo e a clientela, ou pode ser o publico secundario, que envolve
as pessoas que se beneficiardo das analises;

d) identificar os custos que serdo empregados na andlise e atribuir valores a esses custos,

tendo-se o cuidado de evitar a dupla contagem. Para a identificacdo dos custos podem ser
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utilizados os pregos de mercado coletados de estudos realizados sobre o assunto ou de
revendedores de produtos. Quando este custo ndo esta disponivel pode ser empregado um preco
estimado ou o preco sombra;

e) organizar uma tabela com os diferentes custos a fim de obter o custo total. Os custos
envolvem custo de capital direto (materiais, equipamentos, mao-de-obra, disposi¢do de
residuos), custos de capital indireto (conservagdo de construgdes, impostos, taxas), custos de
operacdo (eletricidade, combustivel, manuten¢do de equipamentos) e custo das externalidades
negativas que, no caso de tecnologias, podem ser estimadas por diversos métodos, entre eles o
método custo de oportunidade;

f) definicdo da taxa de desconto que envolve trazer o valor dos custos que acontecem em
diferentes momentos do tempo para obter o seu valor presente. A taxa de desconto deve refletir o
custo de oportunidade do dinheiro;

g) definir as medidas de efetividade que devem refletir o méaximo possivel o objetivo das
alternativas;

h) determinar do indice custo-efetividade;

1) avaliar os indices e determinar o mais custo-efetivo;

j) realizar a analise de sensibilidade que visa estimar a estabilidade da conclusdo do
trabalho através da variacdo de algumas premissas. Pode-se, por exemplo, variar os resultados e
os custos em diferentes situagdes, o que permitird identificar as varidveis que tem o maior
impacto no custo da solugdo 6tima, quando eles sao modificados ou quando informagdes mais
especificas acerca dessas variaveis sao conhecidas. Pode-se ainda variar a taxa de desconto ou os
parametros empregados na analise quando nao se tem certeza do valor.

Fica claro que na ACE o conceito de beneficio ¢ substituido pelo conceito de efetividade,
permanecendo valido o critério de otimizagdo, preconizado na teoria econdmica (neoclassica).
Quando da utilizacdo desta técnica, o que se pretende ¢ comparar uma categoria quantitativa
absoluta, ou seja, o custo envolvido; com outra categoria qualitativa que ¢ representada por um
indicador (atributo) comum as alternativas apresentadas para o estudo.

Desta forma, a ACE avalia se os objetivos foram alcancados de forma eficaz e custo-
efetivo. Vale destacar que um projeto pode ser custo-efetivo quando opera com custos minimos,
mas, por outro lado, ele pode ndo ser eficiente caso ndo atinja os beneficios esperados para a

populagdo-alvo em estudo. A ACE, portanto, ndo apresenta, por si s, evidéncias de que os
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projetos sejam economicamente vantajosos, apenas que tém rentabilidade. Mas, ¢ possivel
garantir que os gastos em um determinado programa fornecem o maior retorno global até que o
or¢amento seja esgotado. Segue-se também que qualquer alternativa ndo deve ser considerada a
menos que fornega uma taxa de retorno mais elevada (medida pela rela¢ao custo-eficacia) do que
0 projeto que esta sob andlise.
5. Programa de Aquisicdo de Alimentos, na modalidade Compra com Doacio Simultianea:
Eficaz? Eficiente? O Possivel
A Figura 1 apresenta o total anual de valores inflacionados aportados na modalidade de

CDS entre 2003 ¢ 2019. E possivel compreender, trés (3) distintos momentos no aporte
monetario do programa. Entre 2003 e 2008, observa-se tendéncia de crescimento no periodo, de
22 vezes, passando de R$ 14,17 milhdes em 2003 para 335,96 R$ milhdes em 2008. O segundo
momento ¢ caracterizado pelo nivel elevado de aporte, entre 2010 e 2012, com média de R$
534,78 milhdes. Por fim, o ultimo periodo, caracterizado por tendéncia de queda, entre 2014 e
2019, de 91%, passando de R$ 375,37 milhdes para R$ 32,32 milhdes.

Figura 1 — Evolugdo Total Aportado (RS - Milhdes) deflacionado para dezembro de

2019, Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos - CDS, por ano de operagao.
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Fonte: CONAB/SUPAF

A Figura 2 apresenta a evolugdo da quantidade dos alimentos adquiridos pelo programa em
analise. Computou-se um indice com base no volume de alimentos adquiridos em 2005, primeiro
ano em que essa informagao esta disponibilizada. Isso posto, de forma semelhante ao observado

no aporte monetario da modalidade, trés (2) distintos momentos, todavia, salienta-se a queda
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entre 2014 e 2019 periodo de diminui¢do no aporte financeiro e grande queda no volume de
alimentos, quantidade essa menor até do que o primeiro ano de informacao disponivel para essa

variavel, queda de 77% em relagdo ao volume de alimentos adquiridos em 2005.

Figura 2 — Evolugdo Volume de Alimentos — Toneladas, indices — Base 2005, Programa

de Aquisicao de Alimentos - CDS, por ano de operagao.
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A Figura 3 apresenta a evolugdo do numero de familias fornecedoras atendidas pelo
programa entre 2003 e 2019. De maneira analoga ao observado para o aporte financeiro pode-se
notar a presenca de trés (3) momentos na realizagdo do programa. Destaque para o ano de 2012
com um numero onze (11) vezes superior a aquele observado em 2003. Por outro lado, no ultimo
ano de dados disponiveis, 2019, o numero de familias fornecedoras atendidas pela modalidade

foi menor do que nimero de familias em 2003, com queda de 39%.

Figura 3 — Evolug@o do ntimero de familias fornecedoras atendidas, Indices — Base 2003,

Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos - CDS, por ano de operagao.
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A Figura 4 apresenta o preco médio inflacionado, base dezembro de 2019, para o periodo
de 2005 e 2019. Nota-se, nos primeiros 4 anos, entre 2005 e 2008, variagdes relevantes no preco
médio do Quilograma adquirido via PAA-CDS, todavia, a partir de 2009, hé estabiliza¢do do
preco médio. Essa estabilizacdo do preco médio entre 2009 e 2019 pode ser evidéncia para a
manuten¢do da renda auferida pelas familias, nesse periodo, para uma mesma quantidade de
alimentos fornecida ao longo dos anos via PAA-CDS.

Figura 4 — Pre¢co Médio Inflacionado, em reais, do Quilograma adquirido pelo Programa

de Aquisicao de Alimentos - CDS, por ano de operagao.
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De acordo com CGU (2018), no contexto da AIR e de metodologias de analise como ACB
e ACE, no ambito geral de regulamentacdo atual no Brasil, mas também na proposicao e
monitoramento do PAA CPR Doagao, algumas limitagdes e dificuldades para implementagdes
assertivas sao:

e Auséncia de institucionalizacdao de AIR;

e Auséncia de defini¢do clara de metodologia de AIR;

e Auséncia de um processo transparente de elaboracao de agenda regulatoria / 16gica
para resolugao dos problemas;

e Fragilidades no processo de participagdo popular;

e Auséncia de prazo para revisdo os atos normativos e apresentagao dos resultados
dos programas e;

e Deficiéncias no arranjo institucional para coordenagao e acompanhamento da
qualidade regulatoria/qualidade dos impactos dos programas operacionalizados.

As informacgdes disponibilizadas e apresentadas acerca dos montantes gastos anualmente
na aquisi¢ao dos alimentos do PAA CPR Doag¢ao niao permitem a sintese da etapa 3 da secgdo 4,
seja ela: Distinguir e categorizar os custos e beneficios.

De acordo com o presente na publicacdo Diretrizes Gerais ¢ Guia Orientativo para
Elaboragdo de Analise de Impacto Regulatério, Brasil (2018) os dados utilizados na analise
baseada em evidéncias precisam garantir a confiabilidade da analise e das conclusdes, para
redu¢do do grau de subjetividade. Além disso, algumas caracteristicas sdo necessarias aos dados,
sejam elas:

e Acessibilidade ao publico;
e Acuracia e imparcialidade;
e Reputacdo da fonte e;

e Atualidade e relevancia.

No ambito dos custos do PAA CPR Doacdo, antes dos custos de operacionalizacdo e
aquisicao propriamente ditos, existiram e existem os custos transacionais para que esse programa
fosse inserido na agenda do governo, para que ele fosse mantido no rol de prioridades de
intervengoes do Estado e, ainda, os custos transacionais para que sejam disponibilizados recursos

or¢amentarios para a continuidade do PAA, em especial da modalidade CPR Doagao.
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Para os dados relacionados aos custos de operacionalizagdo do PAA na modalidade CPR
Doacao, as caracteristicas supramencionadas ndo sdao plenamente atendidas. Outrossim, a forma
como os dados sdao disponibilizados nao permitem que os custos sejam distinguidos e
categorizados no ambito da operacionalizagao do PAA CPR Doagao.

Nesse sentido, no documento denominado Norma da Organizagdo da CONAB (NOC),
titulo 30.604, versa acerca de informagdes, atividades, fluxogramas e indicagdes de como os
participes do programa — operacionalizadores da CONAB, beneficiarios fornecedores e
beneficiarios recebedores — devem agir em determinadas circunstancias.

Isso posto, na supramencionada norma estdo disponiveis detalhamentos das atividades e
modos de atuacdo no ambito do PAA CPR Doagdo, algumas delas sdo agdes, as quais gerar
custos para suas sinteses. A seguir, estao apresentadas trés dessas execugoes:

e Ordenacdo das propostas segundo critérios de pontuagdo previamente
estabelecidos;

e Analise documental relacionado as propostas:

o Conferéncia de validade dos documentos;

o Confronto de lista dos Beneficiarios Fornecedores com os relacionados na
DAP Juridica;

o Verificar se os precos propostos estdo compativeis com os precos de
referéncia calculados pela Sureg em atendimento a Resolucao especifica do
GGPAA;

e Realizacdo de procedimentos orientativos as Organizagdes Fornecedoras, Unidades
Recebedoras, Beneficiarios Fornecedores e demais participantes da Proposta de
Participacao.

As atividades supracitadas geram custos ao Estado e, de acordo com a metodologia
evidenciada no presente trabalho, hd a necessidade proeminente de que todos os procedimentos
necessarios para a operacionalizagdo do PAA, em especial na modalidade CPR Doagdo, sejam
detalhados e listados para que os respectivos custos sejam observados e/ou estimados.

Vale ressaltar uma possivel categorizagao das atividades presentes no manual da CONAB
como acdes burocraticas e que ndo compreendem todos os passos necessarios para a plena e
consistente realizacio do PAA Compra com Doacdo. Outras atividades como custos de

transporte do alimento adquirido, quando esses onerarem o Estado e, também, custos
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relacionados & armazenagem desses alimentos adquiridos, quando essa for de responsabilidade

do Estado, devem estar listados para formar o conjunto de custos totais para efetivagdo do PAA.

Outrossim, no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal

(SIAFI) ¢ possivel obter relatérios or¢amentdrio da atuagdo da administracdo publica e suas

instituigdes. A partir desse expediente fora obtido um relatério or¢amentario no dmbito do

Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) para algumas agdes or¢gamentarias no que estao no

bojo do PAA, sejam elas: ‘Aquisi¢do E Distribuicdo De Alimentos Da Agricultura Familiar’ e

‘Operacionalizacao Da Aquisi¢ao De Alimentos Da Agricultura Familiar’.

Para exemplificag¢do, no ano de 2014, na agdo ‘Aquisi¢cdo E Distribuicdo De Alimentos Da

Agricultura Familiar’ estdo presentes 3 (trés) distintos ‘Plano Or¢amentario Nome’, sejam eles:

e Aquisicao e Distribui¢ao de Alimentos da Agricultura Familiar Para Promogao da

Seguranca Alimentar e Nutricional - Despesas Diversas;

e Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar e;

e Distribuicdo de Alimentos a Grupos Populacionais Especificos.

As informagdes acerca desses Planos sdo um total de 15 e dentre elas estdo:

e Projeto Inicial Da Loa - Fixagao Despesa,;
e Provisiao Recebida e;

e Despesas Empenhadas (Controle Empenho).

Os valores somados, para os planos supramencionados, para as 3 (trés) varidveis

apresentadas, no ano de 2014, foram:

Ano: 2014 Milhdes (RS)

PROJETO INICIAL DA

LOA - FIXACAO PROVISAO DESPESAS EMPENHADAS
Plano Orcamentario Nome DESPESA RECEBIDA (CONTROLE EMPENHO)
AQUISICAO DE ALIMENTOS DA
AGRICULTURA FAMILIAR 174,00 111,38 58,97
AQUISICAO E DISTRIBUICAO DE ALIMENTOS
DA AGRICULTURA FAMILIAR PARA
PROMOCAO DA SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL - DESPESAS DIVERSAS 0,00 0,00 0,00
DISTRIBUICAO DE ALIMENTOS A GRUPOS
POPULACIONAIS ESPECIFICOS 2.359,60 1.520,49 745,74

Total 2.533,60 1.631,88 804,71

Fonte: SIAFI

Dessa forma constata-se a existéncia das informagdes acerca dos custos arcados pelo

Estado para operacionalizagdo do PAA CRP Doacao, todavia, as informagdes estdo em nivel de
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agregacao elevadissimo, fato esse que ndo se enquadra com as caracteristicas necessarias aos
dados como estabelecido no Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracao de Anélise de
Impacto Regulatério e, tampouco, permite a realizagdo de andlises do tipo ACB e ACE para

verificagdo da existéncia de eficiéncia e efetividade do referido programa.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho discorreu sobre a necessidade de se avaliar agdes do governo,
detalhadamente as politicas publicas, ao passo que essas geram dispéndio para os cofres
governamentais que sdo, em regra, dinheiro da sociedade obtido via tributacdo. No ambito do
setor agropecuadrio, fora escolhido o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), na modalidade
Compra com Doagao Simultanea, por ser um programa com quase duas décadas, ter passado por
distintas fases e por ndo apresentar avaliagdes consistentes, amplas e objetivas no bojo das
relagdes entre os custos e 0s beneficios/resultados obtidos.

Para avaliar o PAA, planejou-se a utilizagdo de técnicas objetivamente embasadas e que
geram evidéncias rigorosas para a tomada de decisdo, sejam elas a Analise de Impacto
Regulatorio (AIR), detalhadamente a Analise de Custo Beneficio (ACB) e Analise de Custo
Efetividade (ACE), objetivando estimar a eficiéncia e a efetividade do programa. Para isso
apresentou-se, em linhas gerais, como essas ferramentas podem ser uteis, como sintetiza-las e
sob quais condig¢des utilizar uma ou outra.

Na revisao da literatura acerca de avaliagdes do PAA fora observado um grande numero de
estudos de caso os quais apresentam andlises com recorte temporal diminuto e abrangéncia
regional restrita. Isso posto, desejavamos aplicar a ACB, e/ou a ACE, de forma ampla e
consistente para toda a extensdo temporal do programa. Todavia a hipotese do trabalho consistia
na presenga de obstaculos e dificuldades para aplicacdo das técnicas avaliativas
supramencionadas.

Nos deparamos, na revisao da literatura, com resultados, no limite, subjetivos, advindos de
entrevistas com beneficiarios e participes do ecossistema do programa como um todo, porém
informacdes objetivas ndo foram encontradas em quantidade relevante. Esse fato ¢ um dos
pilares que endossa a hipdtese do trabalho.

Em outra frente, pesquisamos dados secundérios e/ou presentes em relatorios do governo

para obtencdo de dados que possibilitassem a utilizagao das técnicas avaliativas, ACB e/ou ACE.
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Dessa maneira, os dados referentes aos custos estdo disponibilizados de maneira muito agregada,
fato esse que impossibilita a utilizacdo das ferramentas avaliativas.

Nao foi possivel realizar a sintese da ACB ou ACE, todavia o presente trabalho langa luz
sobre alguns custos agregados em toda existéncia do programa e sugere etapas que devem ser
realizadas para que sejam viaveis avaliagdes rigorosas para o PAA na relacdo custos e
beneficios/resultados. Desde a sua concepgdo, o PAA em suas modalidades, principalmente na
Compra com Doag¢ao Simultanea, ¢ inovador e atua nos polos produtivo e de seguranca alimentar
simultaneamente e, em teoria, beneficiar toda a populagdo brasileira.

A partir das caracteristicas de criagdo do programa e dos beneficios observados na
literatura, ha potencial para que os resultados em ambos os polos sejam obtidos com,
relativamente, menos custos. Todavia, para que isso seja constatado € necessario realizar analises

rigorosas como a ACB e a ACE.
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ANEXOS

ANEXO A — Artigo 19. Lei 10.696 de 2003
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Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisi¢do de Alimentos, compreendendo as

seguintes finalidades:

I - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econdmica e social, com
fomento a producdo com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e industrializagdo e a

geracdo de renda;

IT - incentivar o consumo ¢ a valorizagdo dos alimentos produzidos pela agricultura

familiar;

Il - promover o acesso a alimentacdo, em quantidade, qualidade e regularidade
necessarias, das pessoas em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional, sob a perspectiva do

direito humano a alimentagao adequada e saudavel;

IV - promover o abastecimento alimentar, que compreende as compras governamentais de

alimentos, incluida a alimentagao escolar;
V - constituir estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares;

VI - apoiar a formagdo de estoques pelas cooperativas e demais organizagdes formais da

agricultura familiar; e
VII - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializagao.

§ 1° Os recursos arrecadados com a venda de estoques estratégicos formados nos termos
deste artigo serdo destinados integralmente as acdes de combate a fome e a promog¢do da

seguranca alimentar e nutricional.
§ 2° (Revogado).

§ 3° O Poder Executivo constituird Grupo Gestor do PAA, com composicdo e atribuigdes

definidas em regulamento.
§ 4° (Revogado).
APENDICES
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APENDICE B — PAA — Compra com Doagdo Simultanea — Tabela Valor Total Aportado —

2003 a 2019

Recursos (Milhdes

Recursos (Milhdes

Ano RS) (Valores RS) Em RS de Dez
Correntes) 2019
2003 5,94 14,17
2004 16,23 36,12
2005 48,40 101,57
2006 82,19 167,21
2007 143,52 279,52
2008 182,68 335,96
2009 150,38 265,12
2010 272,48 453,59
2011 362,99 567,38
2012 395,01 583,36
2013 176,41 245,99
2014 286,45 375,37
2015 241,26 285,67
2016 183,99 204,97
2017 98,22 106,29
2018 57,57 60,04
2019 32,32 32,32

Fonte: CONAB/SUPAF

APENDICE C — PAA — Compra com Doagdo Simultinea — Tabela Ntimero de Familias
Atendidas — 2003 a 2019
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Ano N2 Familias (Em Mil) indices Base 2003
2003 7,811 100,00
2004 18,103 231,76
2005 34,375 440,08
2006 38,226 489,39
2007 61,527 787,70
2008 63,043 807,11
2009 44,352 567,81
2010 72,959 934,05
2011 90,366 1156,91
2012 95,123 1217,81
2013 33,749 432,07
2014 43,859 561,50
2015 33,396 427,55
2016 27,826 356,24
2017 15,275 195,56
2018 8,974 114,89
2019 4,792 61,35

Fonte: CONAB/SUPAF

APENDICE D — PAA — Compra com Doagdo Simultinea — Quantidade de Alimentos

Adquiridos — 2005 a 2019

Ano Alimentos (Mil T) |indices Base 2005
2005 53,76 100,00
2006 59,93 111,49
2007 93,27 173,51
2008 172,53 320,95
2009 96,07 178,72
2010 160,83 299,19
2011 216,60 402,94
2012 213,45 397,07
2013 99,34 184,80
2014 150,55 280,07
2015 116,89 217,45
2016 75,39 140,24
2017 38,11 70,90
2018 21,68 40,32
2019 12,00 22,32

Fonte: CONAB/SUPAF
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