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CAPITULO 4

DESAFIOS METODOLOGICOS PARA A AVALIACAO
DE PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS: O CASO
DO PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS'

Ricardo da Silva Kaminski?
Regina Helena Rosa Sambuichi®
Iracema Ferreira de Moura*
Elisangela Sanches Januario®

1 INTRODUCAO

A anilise avaliativa de politicas ptblicas fundamenta-se em diferentes perspecti-
vas, a depender da abordagem teérico-metodolégica adotada. De um modo geral,
as avaliagoes podem abordar a andlise dos resultados frente aos objetivos formulados
(eficdcia), a relagao metas-resultados (Rodrigues, 2008), a relagao custos-beneficios
(eficiéncia) e a avaliagdo dos impactos e da efetividade da politica para a resolucao/
minimizacio dos problemas que levaram 2 sua formulacio.

Tais elementos constituem as bases tradicionais de avaliagao em politicas
publicas que vem se consolidando nas tltimas trés décadas, ji que a constitui¢ao
de um campo especialmente voltado para esta temdtica é relativamente recente,
mas em constante crescimento, especialmente a partir da década de 1990, na Fran-
¢a, na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos (Paula, 2001). Diferentes abordagens
constituem distintas ferramentas de pesquisa, contudo é preciso ter clareza dos
objetivos a investigar e definir 0 método a empregar, a depender da natureza, da
complexidade e da abrangéncia da politica pablica em questao.

Em uma concepgao ampla, a avalia¢io pode ser compreendida como um
conjunto de procedimentos técnicos/cientificos que visam gerar informagio e
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conhecimento para embasar o desenho (anélise ex ante), a implementagao (moni-
toramento sistemdtico) e a validagao (avaliagao ex post) de programas e politicas
sociais (Jannuzzi, 2013). Portanto, de modo geral, em termos teérico-metodoldgicos,
a avaliagdo comporta o desenvolvimento de estudos prospectivos e retrospectivos
e o recurso a métodos quantitativos e qualitativos, buscando a credibilidade da
informagio, com foco na objetividade e na qualidade do conhecimento gerado,
e visando ao fortalecimento das instituigées e dos direitos que fundamentam a

politica ptiblica em andlise (Chelimsky, 1997).

Este ensaio tem como objetivo mostrar a importincia do estudo da teoria do
programa para embasar a avaliacio de politicas publicas e levantar alguns desafios
metodoldgicos para a realizagio desses estudos, trazendo como exemplo o caso do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA). O texto, baseado em andlise docu-
mental e revisdo de literatura, estd estruturado em quatro partes, iniciando por esta
introdugao. Na segunda parte, sao apresentados os motivos para analisar a teoria
do programa em uma avaliagio. Os desafios para realizar esse tipo de estudo, tendo
como exemplo o caso do PAA, sdo apresentados na terceira parte. Para finalizar o
texto, a quarta parte apresenta breves consideragoes finais.

2 ATEORIA DO PROGRAMA COMO BASE PARA A AVALIACAO

No ambiente governamental, a avaliagdo interessa enquanto instrumento de gestao
do setor publico somente na medida em que se encaixar nos processos reais de
tomada de decisiao, com base no monitoramento sistematico dos indicadores
de processo e de resultado. Estes processos, entretanto, estao inseridos na realidade
das politicas e institui¢des nacionais, regionais e locais, e sio frequentemente
afetados pela escassez de recursos de toda ordem e pelas incongruéncias das infor-
magoes necessdrias a gestao eficaz. Embora a disponibilidade de informagoes venha
crescendo e difundindo-se exponencialmente em anos recentes, essas informagoes
encontram-se geralmente em bases de dados diversas, localizadas em diferentes
institui¢oes publicas ou privadas, quase sempre desconectadas e estruturadas de
forma bastante heterogénea. Deste modo, cada vez mais as novas tecnologias
de informagao e comunicagio, aliadas a ciéncia de dados, sao fundamentais para a
compatibilizagdo, a organizacio e a disponibilizacdo das informagoes, visando
a consolidacio de modelos de gestao publica eficazes e transparentes ao controle
social contemporaneo. Esses dados e informagoes, porém, precisam ser corretamente
analisados e interpretados para que possam ser realmente tteis aos processos de
formulacio, gestao e aprimoramento das politicas, dai a importincia dos estudos
avaliativos que combinem anélises quantitativas de dados com estudos teéricos e
qualitativos para fornecer informag¢des mais qualificadas e precisas.
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Considerando que o processo de monitoramento deve culminar em ciclos
de avaliagdes que possibilitem a integragao do aprendizado institucional, contri-
buindo para a melhoria da qualidade técnico-politica das agdes governamentais,
sua eficiéncia e eficicia devem ser levadas em conta, sendo o monitoramento e a
avaliagio meios para o aprimoramento institucional e a melhoria da qualidade das
agoes. Assume-se que o sistema decorrente da pesquisa avaliativa, portanto, deve
possibilitar e dar suporte ao aprendizado e ao desenvolvimento organizacional
enquanto processo continuo e acumulativo, a produzir efeitos sustentdveis e du-
radouros na sociedade e no préprio Estado (Jannuzzi, 2016), articulando métodos
interdisciplinares, interpretativos, criticos e multidimensionais.

Para uma avalia¢io mais fundamentada e abrangente, recomenda-se ter
como base o estudo da teoria do programa. Tal abordagem de pesquisa ava-
liativa desdobra-se no desenvolvimento de um modelo 16gico da politica em
estudo, levantando o contexto e as causas subjacentes a sua formulagdo, bus-
cando definir o problema central que motivou a sua criagdo, e analisando as
intervengbes que esta propoe para atuar sobre a realidade (Cassiolato e Gueresi,
2010). Essa é uma op¢io metodoldgica que amplia as possibilidades analiticas e
os resultados da pesquisa de avaliagio, uma vez que permite reflexées e modificagoes
continuadas e uma compreensio muito mais ampla da dinAmica da politica no
proprio processo de desenvolvimento ao longo do tempo (Lejano, 2006; Mark,
Henry e Julnes, 2000; Vedung, 2010; Vedung, 2017).

Na andlise do contetido do programa, devem ser observados os fundamentos
conceituais que lhe deram origem, derivando dai os paradigmas orientadores e os
valores que orbitam em torno da “drvore relacional” que se delineia a partir do pro-
blema social que o gerou, analisando ainda os seus objetivos, as a¢cdes, as metas ¢ os
resultados e os impactos esperados. Em termos metodolégicos, estes aspectos dizem
respeito a andlise do material institucional-legal e documental relativo ao programa,
e, adicionalmente, ao levantamento e 4 andlise do momento politico-institucional e
das condi¢oes socioecondmicas, com aten¢do para a articulagio das instancias local,
regional e nacional, no contexto histérico em que o programa foi criado.

E importante, também, analisar a trajetdria institucional que sustentou o
programa ao longo do tempo, para compreender possiveis mudangas conceituais
e instrumentais ocorridas em decorréncia de transformagoes institucionais que
aconteceram ao longo da sua existéncia. Essa andlise deve abranger tanto as re-
lagdes institucionais quanto os significados atribuidos por agentes — ao adentrar
nos diferentes espagos e revelar hierarquias, relagdes institucionais e interinstitu-
cionais —, até que se chegue as bases em que estao situados os sujeitos de direitos
e os beneficidrios (Rodrigues, 2008). Com isso, pode-se obter uma avaliagio mais
consistente, gerando recomendagoes mais exequiveis e aumentando o grau de
utilidade e aplicabilidade do processo avaliativo.
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A anilise tedrica é importante também para orientar o delineamento de
experimentos ou semiexperimentos que visem avaliar os impactos das politicas.
A partir da compreensio das premissas sobre as quais o programa foi estruturado, ¢
possivel levantar as hipéteses e formular as perguntas que precisam ser respondidas
para avaliar se as a¢des estao sendo efetivas. Portanto, esta andlise pode guiar a
utilizagao dos dados secunddrios disponiveis e a coleta de novos dados para serem
utilizados em estudos econométricos que possam quantificar os impactos positivos,
e, também, os efeitos ndo esperados da politica em estudo.

O ideal ¢ que a andlise da teoria e a elaboragao do modelo 16gico sejam feitas
antes mesmo do programa ser implantado, e que o programa j4 tenha delineado,
desde o inicio, o seu sistema de avaliagio (Ipea, 2018). Isso possibilita que sejam
planejadas coletas de dados experimentais, com marco zero e grupos tratados e
controles, permitindo, assim, a realizagao de andlises econométricas robustas para
avaliar os resultados e os impactos da politica. No Brasil, entretanto, a maior parte
dos 6rgios da administracio publica apresenta sistemas de monitoramento e ava-
liagao de programas governamentais ainda muito incipientes, quando os possuem
(Serpa, 2014), o que dificulta a obten¢do dos dados necessdrios para a elaboragio
de estudos de impacto confidveis.

Depreende-se, portanto, desta concep¢io, que o esfor¢o para desenvolver
uma avaliagio de uma politica em profundidade deve ser empreendido a partir
de diferentes tipos de dados e informagées, articulando de maneira coerente mé-
todos qualitativos e quantitativos e relacionando diferentes abordagens analiticas
e interpretativas de modo hermenéutico e sistémico. Desta forma, ressalta-se a
conveniéncia da triangulacdo na pesquisa avaliativa, articulando a andlise da teoria
do programa e modelo 16gico com a andlise da dinAmica politico-institucional e as
andlises econométricas (Minayo, 2005), de modo que o contetdo do programa e seus
resultados e impactos sejam analisados levando-se em consideracio os problemas e
os objetivos que motivaram a sua formula¢io, os critérios utilizados para defini¢ao
dos seus fundamentos enquanto politica puiblica, a dindmica politico-institucional
em movimento e os diferentes processos e agentes envolvidos em sua implanta-
¢io, observando os fluxos, os instrumentais e as ferramentas de monitoramento e
avaliagio existentes (Rodrigues, 2008).

3 DESAFIOS PARA AVALIACAO DO PAA

O PAA foi criado em 2003 no contexto da agenda politica que se caracterizou pelo
“combate 4 fome”, representada naquele momento histérico pelo programa Fome
Zero. A implantagao do programa foi acompanhada pelo Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) e por diferentes redes e féruns
de organizagées da sociedade civil, que também contribuiram na sua formulagao.
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Foi concebido como um programa estruturante no ambito dessa agenda, pois,
além de combater a fome diretamente, com a doa¢io de alimentos a pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar, tem como principal objetivo usar o poder de
compra do governo para fomentar a agricultura familiar, incentivando a produg¢ao
de alimentos para consumo interno (Silva, Grossi e Franga, 2010).

A convergéncia dos debates sobre a fome com o debate que possibilitou
o reconhecimento da agricultura familiar como categoria social pelas politicas
governamentais no Brasil delineou diferentes expressoes de critica ao modelo de
agricultura e desenvolvimento rural hegemoénico no Brasil, bem como contribuiu
para uma concepgao abrangente de seguranca alimentar e nutricional, que nio
se restringia, unicamente, ao acesso ao alimento. Isto possibilitou que questoes
relacionadas a necessidade de transformagio da matriz produtiva da agricultura
familiar fossem incorporadas ao processo de formulagao do PAA (Grisa ez al., 2011).

Embora tenha precedido a institucionalizacio da Politica Nacional de Segu-
ranga Alimentar e Nutricional (PNSAN), a qual foi instituida apenas em 2010, o
PAA veio a consolidar-se posteriormente como um dos programas estruturantes
mais relevantes no ambito desta politica, sendo que o histérico desse programa
estd diretamente relacionado ao processo que levou a sua instituigao.

O cardter eminentemente intersetorial da PNSAN, e também do préprio
PAA, indicou a complexidade de se realizar uma pesquisa avaliativa deste progra-
ma, dadas a sua abrangéncia e as diferentes dimensoes envolvidas. Além disso, a
operacionaliza¢do do programa envolve diferentes mecanismos de aquisi¢ao de
produtos da agricultura familiar pelo governo federal, alguns deles executados pela
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) e outros implementados por
meio de convénios e termos de adesio estabelecidos pelo MDS com os governos
estaduais e municipais. A teia de relagoes que envolve os agentes na execugio, na
participagdo e no controle social do PAA conta com beneficidrios-fornecedores,
beneficidrios-consumidores, unidades recebedoras, 6rgaos ptblicos compradores
e atores sociais da rede que constitui o préprio Sistema Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (Sisan).

A intersetorialidade que caracteriza a PNSAN, assim como o Sisan, jd es-
tava refletida na concepgao do PAA desde a sua instituicio, pelo art. 19 da Lei
n°10.696, de 2 de julho de 2003, o qual delegou a responsabilidade de sua gestao
a um grupo interministerial, o Grupo Gestor do PAA (GGPAA). O programa veio
também sofrendo algumas modificagdes ao longo do tempo, refletindo o préprio
processo de institucionalizagio da PNSAN. Foi modificado pelo capitulo III da
Lei n® 12.512, de 14 de outubro de 2011, e, desde entio, o programa assumiu
progressivamente a estrutura que o caracteriza atualmente.
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No modelo de gestao intersetorial adotado pelo programa, as modalidades
de financiamento e os instrumentos de execu¢io do PAA resultam em arcabouco
complexo em termos institucionais, burocriticos e legais, dadas as especificidades e a
tipificacio de beneficidrios-fornecedores (como agricultores familiares fornecedores
de produtos ao Estado, cujos contratos sao regidos pela Lei n° 8.666), de agentes
e instituigoes envolvidas, bem como das formas de repasse, pagamento, aquisi¢ao e
compras publicas de produtos oriundos da agricultura familiar.

A Lei n° 10.696/2003, que criou o PAA, estabeleceu trés objetivos principais
para o programa: i) incentivar a agricultura familiar; ii) distribuir produtos agro-
pecudrios para pessoas em situagdo de inseguranca alimentar; e iii) formagéo de
estoques estratégicos. Em 2011, houve uma reformulagao do PAA, cujos trés obje-
tivos originais foram articulados em outros sete objetivos especificos. Os principais
objetivos do PAA, conforme expressos na Lei n® 12.512/2011, podem ser resumidos
nos seguintes: (I e II) fortalecimento da agricultura familiar (produgio-consumo) e
aumento da renda de agricultores familiares; (I, IV, V e VI) amplia¢io da produgio,
do acesso e da disponibilidade (abastecimento, formagio de estoque) de alimentos
adequados e sauddveis para atender a populagio, em especial grupos especificos em
situagdo de inseguranca alimentar e nutricional; (VII) fortalecer circuitos curtos ou
locais de produgio e comercializacio de alimentos. Desta forma, o programa situa
suas agoes, seus resultados e seus impactos nas seguintes dimensoes da PNSAN:
produgio, acesso e disponibilidade de alimentos; abastecimento alimentar; e am-
pliagao da renda de agricultores familiares.

Além das mudangas que ocorreram na forma de atuagio do programa, com
a extingdo e o surgimento de novas modalidades, observa-se que houve também
uma flutuagio na quantidade de recursos aplicados ao longo dos anos, o que pode
ser explicado ndo apenas por essas mudancas operacionais, mas também pelas
mudangas politicas e de conjuntura social e econdmica que ocorreram no pais
durante o periodo. Entre 2003 ¢ 2016, segundo o MDS, o PAA executou R$ 6,83
bilhées, sendo 46,7% aportados na regido Nordeste, 22,4% no Sudeste, 19,6%
na regido Sul, e 7,1% e 4,2% nas regies Norte e Centro-Oeste, respectivamente.
O aporte anual de recursos executados pelo PAA em todas as modalidades nos
ultimos treze anos estd representado no grafico 1, em cujos dados se observa que,
no ano de 2012, foram executados R$ 839,22 milhoes na aquisi¢ao de alimentos
de agricultores familiares em todo pais, sendo 0 ano em que o programa executou
a maior quantidade de recursos da série histérica. J4 em 2016 os recursos diminu-
iram, sendo que o PAA executou apenas R$ 380,16 milhées (grifico 1).
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GRAFICO 1
Historico de execucdo anual do PAA — Grandes Regides (2003-2016)
(Em R$ 1 milhdo)
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Fonte: MDS.
Elaboracdo dos autores.

Um desafio importante, que torna complexa a elaboragio do modelo légico
do programa e, consequentemente, a sua avaliacio e o monitoramento dos resul-
tados e dos impactos, reside no fato de o PAA operar em diferentes modalidades
de compra, cada uma delas com seus respectivos modos de atuagdo, érgaos res-
ponsdveis e beneficidrios especificos. Portanto, os resultados e os impactos de cada
uma precisam ser avaliados e monitorados separadamente e também em conjunto,
para observar possiveis efeitos sinérgicos ou até mesmo antagonicos. Além disso, a
distribuicao dos recursos aplicados apresenta variagio entre as modalidades.
A modalidade que historicamente contou com maior aporte de recursos foi a com-
pra com doagio simultinea, sendo responsdvel por 82,4% do total aplicado entre
2013 € 2016, seguida do PAA Leite e da compra direta, cujos aportes representam,
respectivamente, 8,8% ¢ 8,4%, e do PAA Sementes, com 0,4% (gréfico 2).
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GRAFICO 2
Distribuicao de recursos aportados pelo MDS em cada uma das modalidades (2013-2016)
(Em %)
M Compra com doacdo simultanea [ Compra direta PAA Leite [l PAA Sementes
Fonte: MDS.

Elaboracdo dos autores.

Outro aspecto importante a ser considerado no desafio de avaliar o PAA
enquanto politica publica ¢é a sua inser¢ao nao apenas no ambito da PNSAN, mas
também no 4mbito das demais politicas setoriais que se reforcam mutuamente para
garantir o direito humano a alimenta¢io adequada (DHAA). Desde sua criagao o
PAA tornou-se um programa relevante no contexto de vérias politicas setoriais, tais
como as politicas de desenvolvimento agrério (voltadas ao beneficidrio-produtor), de
assisténcia social (voltadas ao beneficidrio-consumidor), de educacio (correlagio com
o Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar — PNAE) e de satde (impactos do
programa na seguranga alimentar e nutricional de consumidores e, consequente-
mente, na sua melhoria da satde), entre outras. Disto resulta uma complexidade
de atores e institui¢oes envolvidas na sua gestao e operacionalizac¢io, o que exige
um cuidado maior ao se tentar avaliar os resultados do programa, pois seus impac-
tos poderiam ser aferidos no 4mbito de cada uma das dimensoes relativas a todas
as politicas em que exerce efeitos esperados e nao esperados. Algumas hipéteses
podem ser levantadas com base nas multiplas dimensoes do programa nas diversas
politicas setoriais.

No contexto da politica de desenvolvimento agrério, por exemplo, o PAA
pode estar gerando impactos sobre o produto interno bruto (PIB) dos municipios
em que atua, sobre a produgio e também a comercializa¢io de alimentos. Pode
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estar produzindo, também, impactos sobre o fortalecimento das associagoes e co-
operativas de agricultores familiares, ou seja, produzindo transformagées sobre os
niveis de organizacio, ampliando e diversificando a produgao de alimentos, bem
como sobre a prépria seguranca alimentar e a satide dos agricultores, na medida
em que pode estar ampliando o seu acesso aos alimentos que produzem. Assim
como uma possivel melhoria do nivel associativo dos agricultores familiares poderia,
adicionalmente, estar ampliando as possibilidades de que produtores pudessem
fornecer alimentos ao PNAE.

J4 no que se refere a politica de assisténcia social, sabe-se que a maioria dos
equipamentos publicos de seguranga alimentar e nutricional (Epsans) operam com
algum alimento adquirido via PAA (Brasil, 2015), o que deve estar produzindo
impacto no fluxo e na quantidade de alimentos que sio distribuidos & populagao
por meio de banco de alimentos, restaurantes populares, cozinhas comunitdrias,
unidades de apoio a distribui¢ao da agricultura familiar, entre outros. Da mesma
forma, os equipamentos da rede direta e indireta da assisténcia social nos muni-
cipios em que o PAA atua podem ter sua dinAmica fortalecida com os alimentos
que recebem da modalidade compra com doagio simultdnea, PAA Leite, compra
direta ou compra institucional.

Diversos estudos ja foram realizados sobre o PAA buscando avaliar os resul-
tados e os possiveis impactos do programa. Em geral, sao pesquisas concentradas
em pequenas dreas geograficas, que utilizam metodologias qualitativas e analisam o
programa sob o ponto de vista de uma politica setorial especifica, ou, quando situam
0 programa no seu contexto intersetorial, abordam separadamente determinados
temas e problemas especificos relacionados ao programa, tais como o impacto
sobre os beneficidrios, a participagdo e o controle social, a gestao e a execucio, a
formacio de mercados para agricultura familiar, entre outros.

A maioria dos estudos aborda o PAA sobre a perspectiva de uma politica de
desenvolvimento agrdrio, com énfase nos aspectos relacionados ao fortalecimento da
agricultura familiar. Sob esta perspectiva, as pesquisas procuram geralmente avaliar
os impactos do programa sobre a renda dos agricultores familiares, sua autonomia,
formagao e acesso a mercados e o fortalecimento da sua capacidade de organizagao,
podendo observar também o seu efeito sobre a diversidade produtiva e o uso de
modelos de produgao mais sustentdveis. Como exemplo desse tipo de estudo, po-
demos citar o trabalho de Ghizelini (2010), que pesquisou a contribuicao do PAA
para a reorganizagio das formas e estratégias de produgao e comercializagao dos
agricultores familiares em dois municipios no interior de Parand. Miiller (2007),
por exemplo, fez um estudo de caso do PAA sob a perspectiva do fortalecimento
da agricultura familiar, aplicando o referencial das redes sociais em um estudo de
sociologia regional que busca entender a sua constru¢io enquanto politica publica
especifica, com foco nos atores sociais envolvidos.
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Alguns estudos consideraram o PAA no contexto de uma politica agricola e de
abastecimento, concentrando-se nos possiveis impactos sobre a regulagao de pregos
locais e regionais, bem como sobre o aumento de disponibilidade de alimentos,
diversificagao da producio e os possiveis reflexos na economia dos municipios. Um
exemplo dessa abordagem ¢ a avaliacdo feita por Delgado, Conceigao e Oliveira
(2005), ainda no segundo ano de implanta¢io do programa, que considerou as
modalidades entio vigentes do PAA como instrumentos de politica agricola de apoio
a produgio e a comercializagio e de subvengio ao consumo. O estudo analisou o
desenho dos instrumentos operacionais construidos para o programa, apontando
algumas corregoes necessdrias para melhorar o seu desempenho.

Para além das abordagens setoriais a partir das quais se pode analisar o PAA,
outras questoes relevantes relacionam-se ao seu modelo de gestao. Sendo um pro-
grama intersetorial, a gestao é atribui¢io do GGPAA, que retine originalmente seis
ministérios,® no qual cada 6rgao desempenha suas atribui¢des na concepgio, na
formula¢do, na avaliagdao e no monitoramento do programa. Isto demanda uma
capacidade de articulagio permanente entre 6rgaos em cada uma das trés esferas
federativas de governo e enseja um importante desafio no que diz respeito aos mé-
todos e processos de monitoramento e avaliagao do programa. Diferentes 6rgaos
publicos federais gerenciam distintas bases de dados, seja no ambito da gestdo e
execu¢do do programa, seja para divulgacio dos resultados. Isto também demanda
um enorme esfor¢o governamental para garantir eficiéncia e eficdcia das agoes nas
diferentes modalidades do programa, pela quantidade de atores envolvidos no
processo. O fluxo de informagées gerenciais e executivas para tomada de decisio
¢ crucial para o sucesso do programa quanto aos resultados esperados. Da mesma
forma como o Sisan estd estruturado, o PAA requer articulagio horizontal e vertical,
ou seja, quanto a intersetorialidade e quanto as relagdes federativas.

Se, no Ambito federal, intrinsecamente, a gestdo intersetorial jd impoe de-
safios operacionais quanto a sua execucio e ao fluxo de informagées, pelo porte
e pela abrangéncia do programa, no que diz respeito a sua avaliagao, nio se pode
desconsiderar alguns aspectos que devem ser observados visando avaliar sua eficicia
e efetividade. Na esfera da execugio e da gestdo, uma avaliagio adequada requer
observancia das diferentes fungoes e atribuicoes de cada 6rgio responsével — seja do
ambito federal, seja estadual ou municipal —, jd que o programa pode ser executado
direta e indiretamente por diferentes drgios nos entes federados, a depender da
modalidade. Essa ndo ¢ uma tarefa simples; por essa razao, em geral, os estudos que
tratam sobre a gestdo do PAA abordam o caso de um executor especifico, como

6. MDS, Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa),
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP), Ministério da Fazenda (MF) e Ministério da Educacéo (MEC).
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no trabalho de Oliveira ez a/. (2010), em que os autores fizeram uma anélise da
gestao do PAA operacionalizado pela Conab no estado do Rio Grande do Norte.

Por fim, ¢ preciso levar em conta a influéncia das diferencas regionais sobre
os resultados e os impactos do PAA, considerando-se a amplitude das disparida-
des ambientais e socioculturais, além das profundas assimetrias sociais, politicas
e econdmicas existentes entre as regides. O modelo de produgio agricola de mo-
nocultura em larga escala, voltado & exportagio que caracteriza e predomina na
regiao Centro-Oeste, por exemplo, pode implicar diferengas no nivel organizativo
e na quantidade de agricultores familiares aptos e dentro do perfil estabelecido
para os beneficidrios-produtores do PAA. As grandes distincias e as consequentes
dificuldades logisticas de transporte, bem como a pouca infraestrutura disponivel
que caracteriza a regiao Norte, por exemplo, podem ter influéncia sobre os indi-
cadores de resultado e sobre o impacto gerado pelo PAA na renda dos produtores,
no PIB dos municipios e na seguranga alimentar e nutricional de usudrios da
rede socioassistencial, assim como nas dinAmicas engendradas na rede de Epsans.”
E preciso considerar em que medida a injegio de recursos e a ampliagio da pro-
dugio de alimentos, enquanto efeitos do programa, podem estar alterando as di-
namicas de produg¢io-consumo de alimentos e impactando os mercados regionais,
considerando os diferentes arranjos econémicos em cada uma das regides do pais.

Sdo poucos os estudos avaliativos existentes sobre o PAA que utilizam bases
de dados quantitativas de &mbito nacional. Santos ez al. (2015) realizaram um
estudo deste tipo, no qual analisaram os efeitos da densidade populacional e da
proximidade de aglomerados urbanos sobre a quantidade de compras realizadas
pelo programa. Os autores mostraram haver diferencas na distribui¢ao das compras
entre as regioes, diferengas estas que estdo significativamente relacionadas a proxi-
midade de concentragdes populacionais, principalmente regides metropolitanas.

Apesar de ja terem se passado quase quinze anos desde a sua criagdo, o PAA
ainda carece de indicadores para monitorar os seus impactos e de estudos de
abrangéncia nacional para avalid-lo em seus multiplos aspectos. Isto decorre, em
parte, da complexidade do programa, das grandes dimensées do pais e das dificul-
dades de se obterem dados quantitativos que possam ser utilizados para esse fim.
Entretanto, contribui muito para essa lacuna de avalia¢io o fato de o PAA nio ter
ainda um modelo l6gico elaborado, o qual possa servir de base para a formulagao
das perguntas fundamentais a serem respondidas e para a selecio de indicadores
de impacto adequados. Portanto, o estudo da teoria do programa seria o primeiro
passo para estruturar o seu sistema de avaliacdo, visando organizar as fontes de

7. Sdo considerados Epsans pela Camara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (Caisan) nacional os
bancos de alimentos, as cozinhas comunitérias, as unidades de apoio a agricultura familiar, os restaurantes populares,
as feiras livres etc. Também é considerado todo e qualquer equipamento publico que produza e fornega alimentos aos
seus usudrios, como cozinhas de escolas, hospitais, presidios etc.
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informagoes e as bases de dados existentes e indicar as andlises que poderao dar as
respostas necessdrias para realimentar o seu ciclo de gestao.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto mostrou a importincia da andlise tedrica do programa para servir de
base ao processo de avaliagio das politicas publicas, visando gerar estudos mais
consistentes e Uteis para apoiar os processos de formulagio, implementagio e ges-
tdo dos programas governamentais. A pesquisa avaliativa deve situar o programa
adequadamente em seu contexto histdrico, politico-institucional e sociocultural,
delineando devidamente suas dimensdes intersetoriais, seja quanto aos resultados
e possiveis impactos, seja quanto 2 efetividade e ao alcance das a¢oes junto a bene-
ficidrios e agentes envolvidos face aos seus objetivos, levando-se em conta também
as especificidades locais e regionais.

A anilise da teoria subjacente ao programa auxilia a entender o contexto ¢ o
problema central em torno do qual este foi criado, e também as inflexdes e mudangas
nas suas concepgoes gerais ou especificas, as transformagoes politico-institucionais
pelas quais passou ao longo do tempo, bem como os reflexos na sua execugio e
nos seus resultados e impactos. Especialmente no caso de programas intersetoriais
e de abrangéncia interinstitucional e federativa, os quais apresentam vérios desafios
para a sua avalia¢io, como exemplificado aqui pelo caso do PAA, a anilise tedrica
aprofundada permite lidar melhor com a complexidade do tema, auxiliar a delinear
os estudos de avaliagio quantitativa e ajuda a evitar distor¢oes que poderiam advir
de um estudo superficial ou parcial do programa.
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