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RESUMO

Este trabalho é resultado do projeto elaborado no ambito da REDE-IPEA,
denominadoUma Avaliacdo da Eficiéncia dos Programas Sociais Brasileiros

gue teve como objetivo fundamental analisar a eficiéncia de alguns dos principais
programas sociais governamentais no Brasil. Eficiéncia significa a relacao,
formalmente representada, entre valores 6timos e valores efetivos, aplicada a
recursos e resultados dos programas. Nos trés casos estudados — Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae), Plano Nacional de Qualificacdo do
Trabalhador (Planfor) e Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Proger) — o
estudo constata que a avaliagdo ainda constitui atividade incipiente. No que diz
respeito ao tratamento preliminar dos dados, o trabalho utiliza a anélise de
envoltoria de dadosdpta envelopment analysis (DEA)pr se tratar de técnica
estruturada e flexivel de afericdo de eficiéncias comparativas, e que propicia
informacdes adicionais a medidas de eficiéncia que podem ser exploradas de
forma util e pertinente para a avaliagdo. O estudo contempla as regras adotadas de
financiamento e distribuicdo de recursos dos programas que, por principio, devem
avaliar consistentemente os agentes para 0s quais alocam recursos.




ABSTRACT

This work is an outcome of a broader research agenda that aims at assessing the
efficiency of some remarkable Brazilian Government’s social programs. Here,
efficiency means the actual (observed)/optimal (targets) ratio for both inputs and
outputs that the programs use to achieve their objectives. The evaluation of the
three focused programs — Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae),
Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (Planfor), Programa de Geracgao
de Emprego e Renda (Proger) — is still in its infancy. Data envelopment analysis
(DEA) provides a new approach to organizing and analyzing data and is a flexible
tool for performance measurement. By using DEA to analyze the programs we
could obtain useful managerial and evaluative insights. Besides, the work presents
a framework for evaluating the consistency of the rules for allocating resources in
the programs.
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1 - INTRODUCAO

Este trabalho constitui desdobramento de linha de pesquisas para a avaliacdo de
programas sociais do governo [ver Marinho (1999)]. Trata-se, assim, de parte de
estudo mais amplo, que vem contemplando, dentre outros programas importantes,
programas da area da saude e da educacdo, aos quais procura se alinhar e se
integrar, sob alguns pontos de vista mais importantes, que merecem comentarios
imediatos.

Em primeiro lugar, deve-se mencionar a importancia reconhecida das atividades
de avaliagcdo como mecanismo de coordenacdo da execucao dos programas. Nos
trés casos a serem abordados — Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(Pnae), Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (Planfor) e Programa de
Geracdo de Emprego e Renda (Proger) —, os estudos que estardo sendo aqui
contemplados e descritos puderam constatar que a avaliagcdo ainda constitui
atividade incipiente. Em pelo menos dois casos, como se observara, o estudo foi
obrigado a enfrentar limitacfes criticas quanto a disponibilidade de informacdes e
existéncia de outros estudos que pudessem referenciar os trabalhos. Em patrticular,
nos trés casos, pdde-se alcancar apenas dados primarios pertinentes aos programas
citados, o que leva a apontar que, dentre outros objetivos a serem desejavelmente
esperados, 0s estudos e as avaliagdes executadas enfrentaram e cumpriram a tarefa
inicial de examinar a consisténcia de dados basicos, auxiliando, portanto, na
formacdo de inventarios preliminares e orientacdes Uteis para avaliacbes que se
seguirao.

Em segundo lugar, e a despeito das limitagdes apontadas anteriormente, os estudos
aqui apresentados utilizam metodologia que foi proposta, como tentativa, para
referéncia comum ao conjunto de trabalhos. No que diz respeito ao tratamento
preliminar dos dados, os estudos estardo utilizando a analise de envoltéria de
dados ¢ata envelopment analysis — DERCharnes, Cooper e Rhodes (1978)],

por se tratar de técnica estruturada e flexivel de afericdo de eficiéncias
comparativas (concebida e desenvolvida para o tratamento de casos nos quais se
enquadram 0s programas a serem contemplados, em particular atividades
comparaveis e descentralizadamente desenvolvidas), e que propicia informacdes
adicionais a medidas de eficiéncia que podem ser exploradas de forma util e
pertinente para a avaliacao.

De fato, a literatura especializada aponta, ha muito, que as atividades de avaliacdo
propiciam o comprometimento e responsabilidagecquntability de atores e
agentes em torno de objetivos a serem partilhados, e conjugadamente alcancados.
Assim sendo, programas sociais, por exemplo, precisam ser efetivos e revelar
cumprimento satisfatério de metas, para que sejam eficientes, do ponto de vista da
utilizagéo consistente de recursos, diante das medidas de efetividade alcangadas.
Entretanto, somente se revelardo eficazes, a luz de metas agregadas preestabe-
lecidas, se forem antes efetivos e eficientes, o que remete, obrigatoriamente, a
guestionar a efetividade individual e coletiva de atores e agentes que integram 0s
programas [Marinho e Facanha (2001)].
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Em trabalhos anteriores (por exemplo, em Marinho e Facaphzait) ja foi
assinalado que o0s programas sociais ndo costumam ser concebidos e
implementados, por motivos Obvios (mas alguns superaveis), com metas
individuais e coletivas preestabelecidas, e, muito menos, contrataveis. No entanto,
e em especial 0s programas sociais, costumam ser avaliados quanto a efetividade,
eficiéncia e eficacia, como se os padrfes de referéncia (para metas e condutas) ja
estivessem definidos e constituissem informacéo publica. Mais positivamente, a
metodologia utilizada permite superar, em parte, algumas dessas limitacdes (para
a gestdo e avaliacdo dos programas), fornecendo medidas de eficiéncia e de
efetividade, para conjunto de agentes, para agentes individuais e para 0S recursos
administrados pelos agentes. Igualmente importante, talvez, é assinalar que as
medidas oferecidas pela DEA s&o obtidas por comparacéo, a partir de dados
observados, e dispensando critérios de otimizacgwiori estabelecidos. Em
particular, a fronteira de eficiéncia é fronteira de casos observados que podem ser
identificados como casos best practices

Isso quer dizer que os programas serdo avaliados e descritos a partir de suas
peculiaridades, e é exatamente este o ponto de vista que alinha os estudos aqui
apresentados ao conjunto de trabalhos do projeto de avaliagdo. Mas, além dos
objetivos comuns assinalados, existe outra preocupacdo a ser explorada e
integrada ao conjunto de estudos.

O Projeto de Avaliacao [Marinho (1999)] também propds que a avaliacao
contemplasse as regras adotadas de financiamento e distribuicdo de recursos dos
programas, dentro do principio singelo de que regras de distribuicdo de recursos
(como contratos) devem avaliar bem os agentes para 0s quais esse recursos sao
alocados. Sinteticamente, isso quer dizer que se as regras dos programas embutem
avaliacbes, as avaliagbes a serem empreendidas poderiam constituir
“metaavaliacdes” da consisténcia das regras adotakispreocupacéo pode ser

(e sera) mais aprofundadamente substanciada com argumentesridados
contratose, em patrticular, da literatura relacionadeoatratos de incentivaque

sao contratos (em geral, lineares) que transferem, condicionalmente, recursos a
agente que se compromete com metas de desempenho [Tirole (1994)].

Os estudos aqui apresentados estardo atentos também a essas questbes de
financiamento, particularmente quanto a duas referéncias e qualificacdes iniciais
importantes. Uma delas diz respeito a reconhecida freqiiéncia com que sao
utilizados contratos simples, entre contratantes e contratados, que nao estabelecem
relacdo com desempenhos [Tirole (1999)]. A segunda referéncia remete a
economia do setor publico, ressaltando vantagens comparativas organizacionais e
contratuais de se tirar partido, nesse caso, de avaliagcbes comparativas — também
denominadasyardstick competition [Shleifer (1985)], que sdo avaliacbes
propiciadas pelo emprego da DEA —, e questiona a potépoae( dos
mecanismos de incentivo.

! Como foi feito em Faganha e Marinho (1999).
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Esses assuntos serdo objeto de discussdo especifica na Secdo 6 deste trabalho, a
partir das regras de distribuicdo de recursos adotadas pelos programas que se
pretende avaliar preliminarmente. Antes disso, as Sec¢des 2, 3 e 4 abordaréo,
respectivamente, o Pnae, o Planfor e o Proger.

2 - ESCLARECIMENTOS INICIAIS E ORIENTACOES
METODOLOGICAS

Os trés programas que serédo aqui estudados, o Pnae, o Planfor e o Proger, foram
criados e implementados com mecanismos especificos de avaliagdo, uma vez que
0 acesso aos resultados daquelas avaliagdes, embora tenha sido limitado, pode ser
justificado pela extensdo nacional e pela fase em que se encontram 0s programas.
Naturalmente, dada a inexisténcia de orientagdes mais precisas acerca dos rumos a
serem desejavelmente (do ponto de vista dos gestores dos programas) imprimidos
aos estudos, talvez seja necessario explicitar alguns dos ingredientes principais da
abordagem a ser adotada. Pretende-se, com isso, deixar claro que este trabalho tem
como escopo principal organizar informag¢des basicas, e esperadamente Uteis,
sobre os programas.

Como foi assinalado, os trés estudos fardo uso sistematico, e exploratério, de
técnica de programacdo matematica denominada andlise de envoltéria de dados
(DEA) [Charnes, Cooper e Rhodes (1978)hta-se de metodologia propicia para

0 estudo das situacbes envolvidas, ou seja, politicas sociais desenvolvidas com
marcado grau de descentralizacéo e dirigidas para a consolidacédo de atividades
similares. Para a DEA, as unidades descentralizadas sdo denontieeidam

making units (DMUs) que, nos trés estudos, consistirdo das unidades da
Federacéo (Ufs), em face da natureza dos dados a que os estudos tiveram acesso.

As UFs/DMUs processaninputs e produzemoutputs e a DEA dispensa
conhecimentos sobre as tecnologias que transformam o0s recursos, assim como
informacdes (em geral ndo disponiveis) acerca de precos relevantes. Para cada
programa, e para cada DMU, a técnica otimiza relatag; y1+...+pr v/ wi X +

... Wm Xm , €M que 0§'s representam asutputs osX's representam osputs, e

0S pesoP's ew's sao obtidos da otimizacéo para todas as DMUSs. Isto quer dizer
que a técnica permite identificar cada DMU por um pgsut composto,output
composto), passivel, portanto, de ser localizado em eixos coordenados, e, com
essa identificacdo, seleciona as DMUs que se encontranfrarteira de
eficiéncia A fronteira de eficiéncia €, assim, integrada pelas DMUs que, para
dado valor danput composto, alcancam valor maximo paraubput composto,

ou que, para dado valor doitputcomposto, alcangam valor minimo pareput
composto. As DMUs localizadas na fronteira recebem convencionalmente o
escore de eficiéncia de 100%, e esse procedimento estara sendo adotado a seguir.

Mas a DEA fornece informacao adicional que pode ser muito importante. Uma
vez identificada a fronteira, a DEA fornece medidas para icgdée para cada
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outputde cada DMU que permitiriam as DMUs néo-eficientes e fora da fronteira
se situarem na fronteira. Os valores maximos em questdo, quando se trata de
outputs sdo denominados alvasigets, e sédo definidos por comparacao, como a
fronteira, levando em conta o desempenho de todas as DMUs consideradas.
Sinteticamente best practicessdo extraidas de dados observados, e ndo de
critérios preestabelecidos.

Um modelo basico da DEA tem a seguinte formalizacéo:x3ejR". um vetor de
inputsque produz um vetor dritputsy [0 R™..

Para medir o desempenho relativo de cada DMU em relapést aracticeentre J
DMUSs, o seguinte problema de programacéo linear na forma envoltoria precisa ser
resolvido, ondex, Y,) € 0 vetor denputs e deoutputsda DMU que esta sendo
avaliado:

MaxXeg, a, s+, s Wo = B+el”s +el”s

Sujeito a:
XA +S =%,
By, = YA-S
A\ s,s=20
onde:

X é uma matriz danputsn x J com colunas;;
Y € uma matriz deutputsm x J com colunay;; e
A € um vetod x 1;

s , s, sdo os vetorem x 1 em x 1, relacionados com os excessos e as folgas e
(slackg dosinputse dosoutputs respectivamente; e

€ <A € uma constante positiva muito pequena (infinitesimal).

O problema é resolvidd vezes, uma para cada unidade sob avaliacdo, ge¥ando
valores 6timos par®(A, s, s'). Cada unidade é avaliada pela suas possibilidades
de expandir a sua producdo, sujeita as restricbes impostas pelo melhor
desempenho observado.

Por questbes que devem ficar esclarecidas ao longo do texto, os estudos
denominaréo as relacdes entre os alvos e os valores observadogp(de em
geral) de medidas de efetividade, uma vez que se referirdautputs
individualizados. Medidas de eficiéncia estardo sendo explicitadas para avaliacdes
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comparativas, e exercicios de DEA que levem em conta a totalidade de recursos
disponiveis, e representacdes aproximadas dos mesmos diaimgutios outputs
disponiveis e trataveis. Na Secao 3 a seguir o texto passara a avaliacdo preliminar
do Pnae.

3 - O PNAE

O PNAE foi criado em 1994 com o objetivo de garantir suplementacao alimentar,
durante 200 dias letivos, a 35 milhdes de escolares do primeiro grau da rede
publica e filantrépica. Os recursos (ver Secdo 4) seriam repassados diretamente
aos municipios e secretarias estaduais de educacdo conveniados com o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), com a condicdo de serem
instalados, naquelas instancias de administragcdo, Conselhos de Alimentagao
Escolar (CAEs), que teriam atribuicbes de supervisdo e de fiscalizacdo da
aplicacdo de recursos, “dirigidos exclusivamente a compra de géneros para
merenda de boa qualidade, com um minimo de 15% das necessidades caldricas e
protéicas para suplementacdo alimentar das criangcas enquanto estiverem em sala
de aula”. (cf. www.mec.gov.br)

Trata-se, portanto, de programa com objetivos especificos, incluindo os de criar
condic¢des institucionais locais de acompanhamento e supervisdo da administracao
de recursos. Por outro lado, deve-se reconhecer que o Pnae soma-se a elenco de
programas com “alvos” e objetivos semelhantes. Estimulos ao ensino fundamental

e ao ensino pré-escolar, e a populacdo atendida por estas atividades, também séo
proporcionados, pelo menos, através dos seguintes programas (na maioria dos
casos, ligados ao FNDE): Programa de Manutencéao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (PMDE), que, a partir de 1998, passou a ser denominado Programa
Dinheiro Direto na Escola; Programa de Renda Minima (PGRM), instituido em
1997; Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e do
Magistério, que desde 1998 previa o aporte de R$ 16 bilhdes anuais ao ensino
fundamental; devendo-se também mencionar o Programa Nacional Biblioteca na
Escola, o Programa Nacional do Livro Didatico e o Programa Nacional Saude do
Escolar). Da mesma forma que no Pnae, em quase todos os casos sdo manifestos
0S objetivos de promover a consolidagéo institucional e a melhoria de qualidade
do ensino fundamental, inclusive através de mecanismos especificos de avaliacdo
e monitoramento dos programas.

Individualmente, e em conjunto, os programas dirigidos ao ensino fundamental
mobilizam investimentos tdo elevados quanto necessarios e justificaveis.
Lamentavelmente, entretanto, este estudo ndo teve acesso a avaliagcdes especificas
dos resultados desses programas, tendo que se limitar a dados agregados para UFs,
relativos ao ano de 1999.

Ainda assim, acredita-se que existam questdes merecedoras de tratamento inicial
organizado e, tanto quanto possivel, metodologicamente estruturado. Em quase
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todos os programas, 0s recursos sao definidos a partir de numeros de
matriculados, no ensino fundamental e no pré-escolar. Pode ser util verificar,
portanto, como se comparam 0s recursos transferidos para as UFs, totais e
relativos ao Pnae, e os niumeros de matriculados, ainda que (se esta avaliando
investimentos de longo prazo de maturacdo) ambos se refiram a 1999. Pode
também ser (til obter medidas de consisténcia, relativas a recursos aplicados
exclusivamente através do Pnae e a resultados gerais, no caso 0 numero de
matriculas observadas nas UFs (com as cautelas j& assinaladas), uma vez que o
Pnae esta regido por objetivos especificos, esperando-se, portanto, que seja objeto
de administracdo especifica, podendo ter, possivelmente, impactos diferenciados
sobre as medidas de resultados disponiveis. A Subsecao 3.1 seguinte detalhara
esses questionamentos.

3.1 - Metodologia e Base de Dados

O estudo utilizara, com intuitos eminentemente exploratérios, como ja se
assinalou, a DEA, recorrendo a alguns exercicios pararobtiéidas deficiéncia

relativa para UFs. Entretanto, como a DEA avalia, em principio e desejavelmente,
unidades tomadoras de decisdo (DMUs), e como as UFs talvez constituam, no
caso estudado, instancias muito gerais de execucdo e de acompanhamento de
politicas, sugere-se cautelas adicionais na interpretacdo dos resultados. Mais
especificamente, os exercicios a serem desenvolvidos constituem descricbes
diferentes (em particular, os modelos a serem empregados nao devem ser
comparados entre si) dos impactos potenciais dos programas e do Pnae. Além de
medidas de eficiéncia relativa, os exercicios também fornecem medidas sugeridas
de ajustes, seja nos recursos aportados, seja nos resultados observados. Tal como
as medidas de eficiéncia relativa, essas metas, definidas para recursos mobilizados
e/ou mobilizaveisifputy, e para cada um dos objetivoswputsespecificados,

sdo obtidas por comparagcdo e extraidas dos dados observados, sendo portanto
compativeis com o que se pode entender chmst practicesefetivamente
adotadas no ambito das UFs. No que se segue, o texto se referira aosdescores
eficiéncia como medidas de eficiéncia, e as relacbes entre “ahaoget§ e

valores observados pacatputscomo medidas de efetividade, pelas razbes ja
apontadas na introdugao.

Dois modelos béasicos serdo utilizados. No primeiro deles, supfe-se retornos
constantes de escala mansformacdodos inputs em outputs Os retornos
constantes de escala sdo compativeis com possibilidades de longo prazo e, neste
caso, as UFs/DMUs sdo comparadas entre si. No segundo modelo, sdo admitidos
retornos variaveis de escala e constrangimentos de curto e médio prazos na
administracdo de recursos, 0 que leva o0 modelo a comparar as UFs/DMUs com
DMUs similares. Em ambos os casos, as aplicagdes da DEA questionam o quanto
pode ser esperado de aumento pafputs uma vez definida a fronteira de
eficiéncia e tomados asputscomo dados (orientagcdo no sentido dotputy, e o

guanto se pode recomendar de contracadmnsgs para que a DMU alcance a
fronteira com os valores observadosodguts(orientacdo no sentido dogputs.
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Os dados basicos para os exercicios a serem empreendidos estdo mostrados na
Tabela 1. Nela, o leitor encontra, inicialmente, valores repassados pelo Pnae as
UFs em 1999 (variavel “Pnae”) e os valores agregados repassados pelos
programas identificados ao inicio da secao (varidvel “Outros”). Estas duas
variaveis, separadamente e como agregacdo, serao tratadampot(s) do(s)
programa(s). Em seguida, o leitor encontra os dados relativos a matriculados no
ensino fundamental, e no pré-escolar e CA, extraidos do Censo Escolar. Essas
duas variaveis serdo tratadas comgputsdo(s) programa(s). Posteriormente,
outra variavel deoutput sera contemplada, nomeada medida de evasdo (a ser
melhor definida). O estudo também levar4d em conta dados de internacdes por
desnutricdo, e de Obitos por desnutricdo, ambos colhidos de informacgfes do
Ministério da Satde. E importante esclarecer o leitor que, diante do numero
limitado de observacdes, a metodologia recomenda utilizar nUmero pequeno de
variaveis, para que os resultados resultem discriminados e esclarecedores. Trata-se
de orientacao a ser obedecida no que segue.

Tabela 1

Ensino Fundamental, Pré-Escolar e CA: Dados Agregados e Repasses de
Recursos — 1999

UE Repasses do Pnae Repasses de Outros Matriculas no Ensino  Matriculas no
(R$) Programas (R$) Fundamental Pré-Escolar e CA
AC 3.642.023 7.698.314 137.396 16.230
AL 16.729.099 36.316.269 642.648 54.007
AM 16.783.094 36.789.495 616.226 64.362
AP 3.232.657 7.249.116 119.990 14.119
BA 77.811.240 424.008.199 3.501.447 241.627
CE 41.578.612 140.327.536 1.659.146 206.189
DF 8.963.004 57.440.312 342.706 22.818
ES 15.215.326 27.789.310 545.082 70.717
GO 28.460.700 58.118.616 1.055.722 103.293
MA 39.867.867 246.205.783 1.546.099 190.955
MG 99.009.458 154.723.068 3.571.467 331.621
MS 11.333.454 25.063.592 420.239 30.911
MT 12.951.474 29.313.663 566.399 34.084
PA 42.225.598 202.982.292 1.551.433 183.364
PB 19.251.997 55.829.710 814.732 90.832
PE 43.172.106 93.889.628 1.596.044 145.260
Pl 18.060.626 62.426.426 720.095 81.132
PR 46.186.717 96.216.770 1.600.452 145.944
RJ 53.097.179 195.972.204 1.991.791 175.283
RN 16.058.773 30.145.604 591.437 59.203
RO 7.854.503 14.891.616 296.051 24.403
RR 1.838.350 2.801.143 78.086 12.732
RS 44.674.846 112.538.533 1.603.161 143.166
SC 25.220.553 59.201.218 906.003 128.885
SE 11.339.720 23.430.622 398.100 77.936
SP 158.236.456 621.640.635 5.564.363 915.955
TO 8.589.914 11.602.444 346.080 31.022
Totais 871.385.346 2.834.612.118 32.782.395 3.596.050
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3.2 - O Conjunto de Programas: Eficiéncias e Efetividade no Longo Prazo

Neste primeiro exercicio, se tomara comout o valor agregado dos repasses as
UFs (variavel “SOMA”), considerando-se comoutputs o0 numero de
matriculados no ensino fundamental e no pré-escolar e CA. O modelo que sera
utilizado sup@e retornos constantes de escala, e procede a comparacao de todas as
UFs/DMUs entre si (hipotese que sera modificada a seguir). Na Tabela 2 séo
apresentados os escores de eficiéncia relativa, e medidas, ipptd ® para 0s
outputs indicativas de contracdes nioput (SOMA*) e (alternativamente) de
expansdo nosutputs (EF*, PE*, respectivamente), que, uma vez efetivadas,
permitiriam as UFs/DMUs virem a se situar na fronteira de eficiéncia. Como ja foi
assinalado EF* e PE* podem ser interpretados como medidas tentativas de
efetividade do programa.

Tabela 2
Eficiéncias Relativas e Efetividade (Ajustes Potenciais) — Retornos
Constantes de Escala

UF Escores SOMA* EF* PE*

DF 30,11 0,30 3,32 4,47
MA 30,80 0,32 3,14 3,14
PA 37,18 0,37 2,69 2,69
BA 40,71 0,41 2,46 3,19
SP 42,80 0,43 2,36 2,34
RJ 46,66 0,47 2,14 2,18
Pl 52,50 0,53 1,90 1,90
CE 53,68 0,54 1,86 1,86
RS 59,65 0,59 1,68 1,68
SC 63,44 0,63 1,58 1,58
PB 63,66 0,64 1,57 1,57
PR 65,60 0,66 1,52 1,52
AP 67,26 0,67 1,49 1,49
AM 67,36 0,67 1,48 1,48
MS 67,37 0,67 1,48 1,81
PE 67,97 0,68 1,47 1,47
AL 70,69 0,71 1,41 1,51
AC 71,19 0,71 1,40 1,40
GO 71,29 0,71 1,40 1,40
ES 74,69 0,75 1,34 1,34
RN 74,88 0,75 1,33 1,33
RO 75,94 0,76 1,32 1,43
MT 78,19 0,78 1,29 1,91
SE 81,68 0,82 1,47 1,22
MG 82,19 0,82 1,22 1,22
RR 100,00 1,00 1,00 1,00
TO 100,00 1.00 1,00 1,00

Nota: SOMA* = Valor agregado dos repasses de verbas para as UFs.
EF* = Expansao possivel no niumero de matriculas no Ensino Fundamental.
PE* = Expanséo possivel no nimero de matriculas no Pré-escolar e CA.
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As informacdes obtidas com o primeiro exercicio serdo objeto de qualificacao
subsequente, mas alguns resultados referenciais merecem destaque inicial. Em
primeiro lugar, deve-se notar que a DEA forneceu resultados bastante
discriminados quanto aos escores de eficiencia. Em segundo lugar, deve ser
notado que eficiéncias relativas elevadas sao observadas em UFs com numeros
elevados e baixos de alunos matriculados. Em terceiro lugar, 0s ajustes propostos,
seja noinput, seja nosoutputs(note-se, também, que em poucos casos o modelo
propde ajustes diferenciados nos dmiputy, S0, em muitos casos, expressivos

e talvez superestimem as metas propostas para a efetividade do programa.

Por sua vez, as magnitudes dos ajustes recomendam a observancia de cautelas na
interpretacdo dos resultados. Em particular, a comparagéo de todas as UFs entre si
pode ter explicitado, e dramatizado, heterogeneidades socioeconémicas e
administrativas, assim como o efeito de variaveis importantes que nao estdo sendo
consideradas pelo modelo, a despeito de atuantes. Mais positiva e flexivelmente,
0S numeros obtidos podem ser interpretados como magnitudes relativas de ajustes
desejaveis nosutputs por UFs, a serem possivelmente alcancados no longo
prazo, dados os volumes de recursos totais repassados no ano considerado. Menos
positivamente, os resultados (variavel SOMA*) mostram que os valores
observados de numeros de matriculas poderiam ser alcancados com aplicacdes
substancialmente inferiores as observadas de recursos (o que pode ser interpretado
como medida alternativa da importancia de outros recursos utilizados pelas UFs,
assim como de essencialidade dos recursos repassados).

Como j& assinalado, a hipotese de retornos constantes de escala remete a ajustes
possiveis, identificados pelo modelo utilizado, que se verificariam no longo prazo.
Assim sendo, uma primeira qualificagdo importante a ser feita aos resultados
anteriormente apresentados recomenda que se leve em conta ajustes mais
imediatamente possiveis. Essa revisdo pode ser feita, recorrendo-se a modelo que
admita retornos variaveis de escala (e problemas imediatos de escala de operacdes
das DMUSs), no qual as UFs/DMUs sédo comparadas, mais delimitadamente, com
UFs/DMUs similares, em vez de serem avaliadas comparativamente com todas as
demais UFs/DMUSs. E o que se fara na Subsec&o 3.3.

3.3 - O Conjunto de Programas: Eficiéncias e Impactos de Curto e Médio
Prazos

Os resultados obtidos estdo apresentados na Tabela 3. Da mesma forma que no
exercicio anterior, os resultados para a variavel SOMA* foram obtidos com
modelo orientado parmputs e 0s ajustes para as duas outras variaveis foram
extraidos de modelo orientado paratputs Os escoregsle eficiéncia sdo os
fornecidos pelo modelo orientado pax@puts(no caso de retornos constantes de
escala, as duas orientagdes fornecem 0os mesmos escores).

Nesse exercicio, altera-se o ordenamento em termos de eficiéncias relativas. E
maior o numero de UFs/DMUs que integram a fronteira de eficiéncia (em
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particular, SP, que obtivera o escde42,8%, passa a integrar a fronteira). Além
disso, 21 UFs/DMUs apresentam escores de eficiéncia relativa superiores a 70%,
contra apenas 11 casos no exercicio anterior. Consequentemente, as medidas
sugeridas de ajustes nositputs mostram-se menos expressivas, indicando os
impactos que se pode esperar, em prazo mais curto que o do exercicio anterior,
nos numeros de matriculas. Em outras palavras, sob o ponto de vista aqui
explicitado, as medidas propostas de efetividade do programa sdo mais positivas
do que anteriormente. Note-se que, no exercicio anterior, foram frequentes as
recomendacOes de duplicacdo dmstputs observando-se, no caso presente,
ndmeros menos exigentes e, em principio, mais exequiveis.

Neste contexto, ademais, a importancia relativa dos recursos repassados se torna
mais acentuada. No caso de retornos constantes de escala, tratado no exercicio
anterior, seis UFs/DMUs assegurariam 0os mesmos numeros de matriculas com
contragcbes de recursos superiores a 50%, e 16 UFs/DMUs o fariam com
contragcdes superiores a 30%. Neste caso, apenas seis UFs/DMUs assegurariam 0s
mesmos numeros de matriculados com contracdes de recursos superiores a 30%.
Os poucos dados disponiveis apontam para maiores eficiéncias relativas dos
executores do programa.

A Tabela 3 deve ser examinada quanto a mais detalhes pelo leitor (com valores
entre parénteses relacionados a modelo alternativo que serd explicado na
Subsecéo 3.4).

Tabela 3
Eficiéncias Relativas e Medidas de Efetividade — Retornos Variaveis de
Escala

UF Escores SOMA* EF* PE*
DF 34,82 0,30 (0,86) 2,87 (1,16) 3,96 (1,50)
MA 51,96 0,46 (0,97) 2,39 (1,03) 1,92 (1,03)
RJ 56,79 0,50 (0,87) 1,76 (1,15) 1,86 (1,15)
PA 56,99 0,51 (0,91) 2,22 (1,10) 1,75 (1,10)
Pl 65,55 0,56 (0,94) 1,53 (1.06) 1,53 (1,06)
AP 69,20 0,64 (0,86) 1,45 (1,17) 1,45 (1,20)
RS 71,62 0,67 (0,83) 1,40 (1,20) 1,45 (1,20)
MS 73,74 0,70 (0,83) 1,36 (1.20) 1,68 (1,34)
AC 74,21 0,71 (0,87) 1,35 (1,15) 1,35 (1,15)
BA 77,62 0,71 (1,00) 1,29 (1,00) 2,51 (1,00)
RO 77,63 0,76 (0,85) 1,29 (1,18) 1,41 (1,26)
PR 78,69 0,78 (0,80) 1,27 (1,24) 1,29 (1,24)
PB 78,89 0,78 (1,00) 1,27 (1,00) 1,27 (1,00)
AM 79,83 0,78 (0,86) 1,25 (1,17) 1,25 (1,17)
AL 80.35 0,79 (0,87) 1,24 (1,15) 1,36 (1,15)
PE 81,42 0,80 (0,85) 1,23 (1,16) 1,25 (1,16)
CE 83,01 0,81 (1,00) 1,53 (1,00) 1,20 (1,00)
GO 85,27 0,84 (0,86) 1,17 (1,16) 1.17 (1,16)
RN 86,44 0,85 (0,85) 1,16 (1,17) 1,16 (1,17)
(continua)
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(continuagao)

UF Scores SOMA* EF* PE*

MT 87,01 0,86 (0,98) 1,15 (1,02) 1,74 (1.36)
ES 93,76 0,93 (0,88) 1,07 (1,13) 1,07 (1,13)
SC 95,15 0,93 (0,93) 1,23 (1,07) 1,05 (1,07)
MG 100,00 1,00 (0,86) 1,00 (1,13) 1,00 (1,26)
RR 100,00 1,00 (1,00) 1,00 (1,00) 1,00 (1,00)
SE 100,00 1,00 (1,00) 1,00 (1,00) 1,00 (1,00)
SP 100,00 1.00 (1.00) 1,00 (1,00) 1,00 (1,00)
TO 100,00 1,00 (0,91) 1,00 (1,10) 1,00 (1,10)

Nota: SOMA* = Valor agregado dos repasses de verbas para as UFs.
EF* = Expanséo possivel no niumero de matriculas no Ensino Fundamental.
PE* = Expansé&o possivel no nimero de matriculas no Pré-escolar e CA.

3.4 - O Pnae: Identificacao Preliminar de Impactos Especificos

Nos exercicios que se seguirdo, 0 estudo oferecera resultados que permitem
examinar, em principio, a relacao isolada do Pnae com o ensino fundamental e o
pré-escolar. O primeiro exercicio esta comentado logo a seguir.

Exercicio 1: O Pnae como fonte exclusiva de financiamento

Ao se executar a DEA apenas com os valores repassados pelo Pnae, e 0s mesmos
outputs utilizados no exercicio anterior (total de matriculas no ensino
fundamental, e no pré-escolar e CA), sdo obtidos escores de eficiéncia bastante
elevados, que variam de escore minimo de 80,6%, no Parana (PR), a 100% em
seis UFs/DMUs. Os escores relativos a esse modelo sédo exibidos no Apéndice 1.
As relacBes valores 6timos/valores efetivos estdo colocadas entre parénteses na
Tabela 3. Positivamente, isso mostra que os valores repassados pelo programa
estariam mais bem sintonizados com os numeros relativos a matriculas no ensino
fundamental e no pré-escolar do que no caso do conjunto de programas e do valor
agregado de repasses. Em particular, as contracdes recomendagagsdeio
excedem os 20%, o que configura outra medida de importancia e essencialidade
do programa, em face dos numeros observados de matriculados. Mas o
ordenamento das UFs/DMUs altera-se substancialmente. Como exemplos,
mencione-se que o Distrito Federal (DF), a UF com menor escore de eficiéncia no
exercicio anterior, apresenta, no caso presente, eficiéncia relativa de 85,86%. Por
outro lado, Minas Gerais (MG), que antes obtivera eficiéncia maxima, obtém
agora escorgle 88,29%. A fronteira de eficiéncia é integrada por Bahia (BA),
Ceard (CE), Paraiba (PB), Roraima (RR), Sergipe (SE) e Sédo Paulo (SP) —
incluindo antes MG, RR, SE, SP e TO.

Conforme ja assinalado, os dados indicativos de expansfes possivaispouts

(da efetividade dos executores do programa), e relativos a contracdes nos valores
repassados pelo Pnae, estdo apresentados, entre parénteses, na Tabela 3. Para o
caso, por exemplo, BA e CE, que nao integravam a fronteira de eficiéncia, passam
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a fazer parte da fronteira que se aplica aos recursos Pnae. MG, que antes integrava
a fronteira, ndo revela eficiéncia maxima no que diz respeito a administracao dos
recursos Pnae. Naturalmente, a proporcéo relativa dos recursos Pnae no total de
recursos repassados esta implicita nesses resultados. Para citar outro exemplo, MA
revela consisténcia na utilizacdo dos recursos Pnae (a DEA sugere apenas 3% de
aumento no nimero de matriculados em cada caso), mas, no que diz respeito aos
recursos totais o escore de eficiéncia é baixo, e as recomendacfes de aumento de
matriculas se mostram muito elevadas. Outra informacao pertinente que se pode
extrair da Tabela 3, € a que diz respeito a aumentos diferenciados previstos nos
nameros de matriculados. Para ilustrar, BA é eficiente na aplicacdo de recursos
Pnae e, ao se levar em conta os recursos totais, ha recomendacdes de aumento
pronunciadamente mais elevado nas matriculas do pré-escolar do que nas
matriculas do ensino fundamental. O exercicio a seguir oferece esclarecimentos
adicionais para o ponto.

Exercicio 2: O Pnae, demais programas e outros impactos

Além de ilustrar o topico desta subsecao, outro objetivo deste exercicio € permitir
ao leitor avaliar o alcance préatico da metodologia que vem sendo utilizada ao
longo do texto. A seguir, serdo apresentados alguns resultados que resultam da
aplicacdo da DEA para todas as variaveis disponiveis. H&4 desvantagens e
vantagens de se adotar esse procedimento. De um lado, como ja se assinalou, o
pequeno numero de observacfes limita o poder discriminatério da DEA, como,
alids, se podera verificar diretamente e em comparacdo com resultados anteriores.
Mas ha vantagens a apontar. Em primeiro lugar, o conjunto de variaveis oferece
percepcao mais verdadeira, talvez, da dimensdo do problema administrativo que
se vem discutindo quanto a eficiéncia. Como se vera, impactos que antes se
mostravam concentrados nos ndmeros de matriculados, neste caso se mostram
mais distribuidos. Em segundo lugar, o exercicio procura mostrar que a ampliacdo
da base de dados, no sentido de incluir anos adicionais, por exemplo, poderia
propiciar resultados Uteis e reveladores. E o que se tenta mostrar a seguir, com o
auxilio da Tabela 4, em que se apresentam resultados para as UFs/DMUs que néo
apresentaram eficiéncia maxima.

Ainda que os exercicios executados ndo devam, em principio, ser comparados
guanto a valores de variaveis, como ja se assinalou, é pertinente notar que trés das
UFs/DMUs apontadas como menos eficientes estavam em condi¢cdes semelhantes
nos dois exercicios anteriores (entre as quatro menos eficientes). E seis das
UFs/DMUs menos eficientes estavam entre as nove menos eficientes do exercicio
para os recursos totais SOMA. Todas as nao-eficientes neste exercicio sdo nao-
eficientes no exercicio anterior. Mas h& informacdes novas a apreciar. Em geral,
recomendacdes de ajustes acentuados nos nimeros de matriculados no pré-escolar
devem ser conjuntamente obedecidos com ajustes para melhorias nos indicadores
de evasao, e/ou de nutricdo e/ou de Obitos por desnutricdo. Em geral, também, as
novas variaveis incluidas no exercicio aparecem com recomendacgfes de ajustes
muito acentuados, o que ajuda a qualificar as medidas de ineficiéncias

12



AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

anteriormente obtidas, como foi assinalado. Os autores acreditam, em face do
apontado, que esses exercicios oferecem motivacbes positivas, no sentido de se
fortalecer atividades de acompanhamento sistematicas da execucdo dos programas
discutidos nesta subsecéo.

Tabela 4

PNAE e Medidas de Efetividade: Ensino Fundamental e Pré-Escolar — 1999
UF PNAE OR EF* PE* EV* IN* OB*

RJ 1,000 1,000 1,068 1,273 1,068 1,068 4,904
PR 0,893 1,000 1,023 1,305 1,023 1,023 1,251
MA 1,000 0,620 1,020 1,020 1,195 1,020 1,020
RS 1,000 1,000 1,017 1,411 1,017 1,017 1,032
AM 1,000 1,000 1,016 1,070 1,641 1,016 1,016
MS 1,000 0,909 1,012 1,440 1,355 1,012 1,100
RN 0,990 1,000 1,006 1,044 1,879 1,006 1,006
PA 1,000 0,626 1,005 1,005 1,339 1,005 1,005
PE 1,000 1,000 1,006 1,142 1,414 1,004 1,178
AC 0,971 0,776 1,000 1,238 3,249 1,003 1,000

Nota: Pnae: recomendagdes de reducdo em valores repassados (valor recomendado/valor observado);

OR: recomendages de reducéo em outros recursos repassados para o EF e PE (idem, caso anterior);

EV: indicador de evasédo (nimero total de matriculados / nimero total de evasdes);

EV*: recomendacdes de melhoria no indicador de evaséo;

IN: refere-se ao ndmero de internagdes por desnutricdo (dados do Ministério da Saude), sendo a variavel
definida, para cada UF, como o maior valor observado da variavel menos o valor observado na UF;

IN*: recomendacdes de melhoria, definido por valor recomendado/valor observado;

OB: refere-se ao numero de 6bitos por desnutrigdo (ver variavel IN);

OB*: recomendacdes de melhoria (definidas como em IN).

4 - O PLANFOR

O Planfor foi criado em 1995, pelo Ministério do Trabalho (MTb), estando em
execucao desde 1996. Atualmente, o Plano é parte da Agenda Basica da Secretaria
Executiva da Comunidade Solidaria, tendo por objetivo geral “mobilizar e
articular a infra-estrutura de qualificacdo profissional existente no pais, para
treinar pelo menos 20% da Populacdo Economicamente Ativa (PEA)”.

O financiamento das atividades do Planfor vem se dando com recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT), através de resolu¢cdes do seu Conselho
Deliberativo, mobilizando programas nacionais, programas estaduais e programas
emergenciais, assim como mecanismos de parcerias, as Parcerias Nacionais e
Regionais (PARCs) e Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs). Tais recursos, € 0
Plano como um todo, envolvem instancias administrativas que incluem a
Secretaria de Formacdo e Desenvolvimento Profissional (Sefor/MTb), as
secretarias estaduais de trabalho, as comissfes estaduais e municipais de emprego,
com representacdo prevista de trabalhadores, empresarios e governo de cada UF,
que também possuem atribuicdes de avaliacdo e validacdo dos PEQs. A Sefor
estima que a rede de educacgéo profissional contemple aproximadamente 30 mil
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unidades, entre escolas técnicas, escolas e centros de treinamento da rede de
ensino livre, unidades do Senai, Senac, Senar e Senat, e nucleos de educacao
profissional ligados a Organizacdes Nao-Governamentais (ONGs), assim como
universidades, escolas e centros de treinamento de sindicatos e empresas.

4.1 - Base de Dados

Este estudo pdde definir, e sistematizar, em parte, os dados agregados para UFs
gue se explicitam a seguir (com a categorizacadndatl ou de outputO
indicada em parénteses):

» valor do investimento total dos PEQs (1);

« valor do investimento em cursos de habilidades basicas ();

« valor do investimento em cursos de habilidades especificas (l);

» valor do investimento em cursos de habilidades de gestéo (l);

e numero de treinandos (O);

e numero de treinandos em cursos de habilidades basicas (O);

¢ numero de treinandos em cursos de habilidades especificas (O);
e numero de treinandos em cursos de habilidades de gestéo (0O);
¢ numero de concluintes (O);

e numeros relativos a evasao (O);

e numero de concluintes encaminhados ao mercado de trabalho (O); e
¢ numero de concluintes em condicéo de desocupacéao (O).

Devido a limitacdes de cobertura, e de qualidade de algumas das variaveis,
entretanto, o estudo so utilizara, nessa primeira avaliacéo, as informacdes relativas
a treinandos, como se verificara a seguir. Na Tabela 5 sdo apresentadas
informacdes sobre valores totais anuais investidos e numero total de treinandos,
relativos a 1996, 1997 e 1998, para as UFs.

Seguindo os procedimentos adotados na secdo anterior, este texto oferecera
avaliacao inicial de eficiéncias relativas e impactos potenciais, levando em conta
todos os anos considerados, que ser4 complementada por avaliagao circunscrita ao
ano de 1998, na qual o conjunto de variaveis disponiveis e trataveis sera incluido
no exercicio.
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Tabela 5

Planfor: Valores Investidos e Numero Total de Treinandos por UF — 1996,
1997 e 1998

UF PEQ-96 PEQ-97 PEQ-98 T-1996 T-1997 T-1998
AC 600.000 900.000 931.957 3.200 4.600 5.818
AM 4.900.000 5.500.000  6.539.974 31.400 33.100 31.570
AP 600.000 800.000 829.998 2.500 5.000 5.996
MA 4.000.000  3.500.000  3.654.015 12.900 14.900 22.218
MT 7.300.000 10.300.000  9.800.366 30.400 42.300 41.151
PA 4.600.000  8.700.000  9.183.274 27.000 50.630 41.858
RO 3.500.000 600.000  1.904.121 18.100 1.800 10.627
RR 1.500.000  1.400.000  1.367.422 6.100 7.000 8.445
TO 2.000.000  1.400.000  1.336.504 9.700 8.300 8.705
AL 700.000 0  2.166.297 7.400 0 21.100
BA 9.000.000 16.400.000 15.824.200 85.200 150.900 145.607
CE 17.100.000 18.800.000 20.767.119 79.300 134.500 169.910
PB 4.200.000  6.000.000  5.970.263 28.200 46.800 47.139
PE 17.000.000 22.730.000 23.313.766 42.800 95.400 117.339
PI 3.000.000  4.730.000  5.144.605 15.400 30.400 35.725
RN 8.200.000 11.700.000 10.476.181 42.400 79.600 76.318
SE 3.000.000  3.800.000  4.094.730 18.000 39.900 37.887
ES 2.200.000  2.300.000  2.376.483 15.600 18.300 22.155
MG 10.800.000  29.800.000 27.706.275 70.200 159.400 139.549
RJ 400.000 17.200.000 24.450.641 2.200 68.000 88.693
SP 24.200.000 49.100.000 46.747.431  133.500 270.700 271.730
DF 32.500.000 37.300.000 32.030.000  110.800 127.500 137.952
GO 2.800.000  3.000.000  3.205.051 16.800 12.300 19.147
MS 4.000.000  4.400.000  4.293.922 17.000 23.900 27.761
PR 7.900.000  9.100.000 11.461.694  118.000 124.000 170.940
RS 11.100.000 19.100.000 19.778.098 65.500 120.300 104.807
scC 30.000.000 32.100.000 31.509.947  183.500 215.000 202.398
Totais 217.100.000 320.660.000 326.684.335 1.193.100  1.884.530  2,012.545

Nota: PEQ: Valores investidos (em R$) através dos Planos Estaduais de Qualificagao.
T: Numero total de treinandos.

4.2 - Planfor: Avaliacao Inicial de Medidas de Efetividade

O exercicio a ser apresentado nesta subsecédo procura explorar a disponibilidade de
dados para os anos de 1996, 1997 e 1998. No que diz respeito a medidas de
eficiéncia e de impactos, entretanto, o exercicio usard 0 modelo que admite
retornos variaveis de escala, e comparacbes das DMUs com DMUs similares,
explorando-se a série de dados conforme recomendado em Marinho (1996). No
caso, as UFs/DMUs seréo definidas para cada um dos anos, o que implica admitir,
por exemplo, que cada UF seja avaliada como trés DMUs diferentes, definidas
para cada um dos anos. O exercicio também admite que, ao longo do periodo,
eficiéncias relativas sejam obtidas por comparacdes entre as DMUs, e de
UF/DMU especifica com seus desempenhos em anos anteriores ou posteriores.
Delimita-se o exercicio a variavel nimero de treinandos (T), uma vez que ndo ha
registros para a variavel concluintes (C ) em 1997.

15



AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

Os resultados se delimitardo aos ajustes propostos para os numeros de treinandos
(T) (que permitiiam as UFs/DMUs ndo eficientes virem a se colocar entre as
UFs/DMUs eficientes) e as relacdes valores propostos (ou potenciais)/valores
observados, medidas que ja se prop6s interpretar como medidas de efetividade do
programa e de executores. Os ajustes propostos estdo apresentados na Tabela 6
(colunas T-1996, T-1997 e T-1998).

Deixa-se ao leitor o exame dos dados encontrados, lembrando que o programa foi
instituido em 1996, e que o uso de apenasoutput no caso o numero de
treinandos (T), sobrecarrega, como se viu na secao anterior, 0s ajustes e impactos
potenciais recomendados, penalizando, portanto, os executores em termos de
medidas de efetividade. Qualificacbes imediatas importantes serédo oferecidas pelo
exercicio que se segue mas € importante assinalar que, em geral, as medidas de
efetividade melhoram ao longo do periodo, e para quase todas as UFs/DMUs. No
que diz respeito ao programa como um todo, ademais, S&0 expressivos 0S
aumentos de numeros de treinandos, e informagBes adicionais podem ser
encontradas nGuia do Planfor(2000).

Tabela 6
Planfor — Avaliacdo Preliminar de Efetividade/Numero de Treinandos —
1996-1998

UF T-1996 T-1997 T-1998
MT 3,6 3,6 3,5
PA 2,5 2,6 3,3
AM 2,3 2,5 3.1
MA 4,6 3,5 2,5
GO 2,5 3,7 2,5
RJ 2,7 2,7 2,3
RO 2,9 5,0 2,7
MS 3,5 2,7 2,3
PI 29 2,3 2,2
RN 29 2,2 2,0
RS 2,5 1,6 1,9
PB 2,2 19 1,9
RR 3,7 3,0 2,4
DF 21 1,9 1,7
PE 4,4 2,1 1,7
TO 3,1 2,5 2,3
MG 2,3 14 1,6
SE 2,5 14 1,6
ES 2,1 19 1,6
AC 2,8 2.9 2.4
AL 1,4 14 15
BA 1,6 12 13
CE 2,4 14 1,2
SC 1,2 11 11
AP 3,6 2,4 2,1
PR 1,0 11 1,0
SP 1,5 1,0 1,0

Nota: T(.): Valor recomendado de treinandos/valor observado de treinandos (conforme texto).
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Na Subsecédo 4.3, o estudo adotara procedimento distinto do adotado na subsecéo
anterior, que tirard partido da maior disponibilidade de informacdes a respeito do
Planfor.

4.3 - Planfor: Medidas Amplas de Eficiéncia Relativa de Executores

Duas avaliacdes de eficiéncia relativa serdo executadas. Nelas contemplam-se,
conjuntamente, os anos de 1997 e de 1998, e as UFs/DMUs se definem para cada
ano, como se fez anteriormente, significando que dada UF serd comparada com a
mesma UF em anos diferentes, e com as demais UFs/DMUs. Nas duas avaliagcdes
o input é o total anual de recursos aplicados através dos PEQs. Na primeira
avaliagdo de eficiéncia relativa, serdo considerados @utputsos treinandos

por categoria de programa de treinamento, ou seja, treinandos em habilidades
basicas (HB), treinandos em habilidades especificas (HE) e treinandos em
habilidades gerenciais (HG). Na segunda avaliacdo, apenasitpat o nimero

total de treinandos (T), ser& levado em conta.

Rigorosamente, os dois exercicios constituem avaliacfes distintas e, em principio,
nao-comparaveis. No primeiro caso, leva-se em conta, com melhor aproximacao,
a totalidade dos recursos administrados pelos programas, e, no segundo, apenas
um indicador de desempenho estaria sendo incluido na avaliagdo. Mais
positivamente, entretanto, o cotejo dos resultados pode ser esclarecedor, e fornecer
indicacdes a respeito de ordenamentos das UFs/DMUs quanto a dimensdes mais
importantes de seu desempenho, problemas de administracdo de recursos e
eficiéncias relativas.

Resultados dos dois exercicios estdo apresentados nas Tabelas 7 e 8. Na Tabela 8,
sdo apresentadas as eficiéncias relativas obtidas para cada ano (a partir da
comparacdo de 53 UFs/DMUs). Os valores de EH referem-se as eficiéncias
relativas obtidas da DEA que leva em conta 0 numero de treinandos em cada
habilidade. As ETs sdo extraidas da DEA que tem amutfmuto nimero total de
treinandos. Sobre resultados mais proeminentes, alguns comentarios podem ser
adiantados, como a seguir:

a) Nos dois casos, a discriminacdo das eficiéncias relativas € muito acentuada,
mas h& predominéancia inequivoca de aumentos nos esder&997 para 1998,
com seis casos apenas de decréscimo nas EHs e seis casos de decréscimos nas Ets.

b) Em geral, as EHs sédo inferiores as ETs, 0 que pode indicar (entre outros
fatores) as influéncias de complexidades e custos de administracdo dos
programas, mais acentuadas no caso das EHs do que no caso das ETs, que, por
sua vez, avaliam a eficiéncia relativa levando em consideracdo unmoupicpo

numero total de treinandos. Esse é um resultado muito importante, pois vai no
sentido oposto a concepcao tedrica da andlise de envoltoria de dados. Quanto
maior o numero dénputs e deoutputsvis-a-viso nimero de DMUs, menor a
capacidade de discriminacdo do método, em virtude das possibilidades de
exploracéo de “virtudes de especializacédo”. Trata-se, portanto, de resultado néo-
usual na literatura, que merece ser assinalado, pois refor¢ca as consideragdes sobre

17



AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

os impactos de complexidades na eficiéncia dos programas. Para consideracoes
técnicas e referéncias a esse respeito ver Andersen e Petersen (1993) e Marinho
(1996).

c) Segundo a interpretacdo anterior, aumentos dos escores nos dois exercicios, ou,
alternativamente, diminuicdo dos escores, estariam indicando também melhorias,

ou nao, respectivamente, no desempenho relativo a administracdo do conjunto de
recursos e no desempenho relativo ao niumero total de treinandos. Como se pode
verificar, apenas trés UFs revelam decréscimos de escores nos dois exercicios,
nomeadamente, SE, RS e MG.

d) Por sua vez, decréscimos de EHs, associados a acréscimos de ETs, poderiam
ser em principio tomados como indicadores de desempenhos satisfatérios no que
diz respeito ao numero total de treinandos, e de problemas relacionados a gestao
combinada dos programas, sendo este o caso de PB, TO, RJ e CE.

€) No sentido proposto, acréscimos de EHs, e melhorias na gestdo combinada de
programas, associadas a decréscimos de Ets, indicariam desempenhos menos
satisfatérios no que diz respeito ao numero total de treinandos, sendo esse 0 caso
de AM, BA e SC (verifique-se, entretanto, os escores das duas Ultimas
UFs/DMUs, que sdo altos) como se resume a sequir:

ET/Acréscimo ET/Decréscimo
EHs/Acréscimo 16 Ufs AM, BA, SC
EHs/Decréscimo PB, TO, RJ, CE RS, SE, MG
Tabela 7
Planfor: Escores de Eficiéncia (UFs) — 1997 e 1998
UF EH(1997) EH(1998) ET(1997) ET(1998)
PA 4,33 27,65 29,02 30,56
MA 6,95 33,25 28,75 40,77
RR 16,92 41,51 33,53 41,52
AC 17,03 23,04 34,27 41,86
MT 21,74 32,00 27,54 28,16
Pl 23,30 23,40 43,10 46,56
AM 24,08 24,47 40,35 32,37
RO 28,77 45,19 20,12 37,42
GO 29,44 59,79 27,49 40,06
RN 30,72 39,92 46,38 48,85
SE 33,70 33,55 70,41 62,04
MS 33,82 33,85 36,42 43,35
AP 39,18 49,85 41,91 48,44
ES 46,03 53,45 53,35 62,52
PB 43,52 38,60 52,30 52,94
PE 46,26 51,87 46,97 57,30
RS 51,17 47,44 62,41 53,83
DF 54,99 60,43 52,10 60,06
CE 56,32 51,70 70,09 86,02
BA 59,28 64,88 81,55 79,39
(continua)
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(continuagao)

UF EH(1997) EH(1998) ET(1997) ET(1998)
MG 69,88 53,26 71,38 62,41
AL n.d. 71,07 n.d. 65,32

RJ 77,93 49,87 36,30 42,63
PR 85,75 100,00 91,37 100,00
SC 100,00 100,00 93,52 88,69
TO 100,00 42,50 39,75 43,66
SP 100,00 100,00 99,62 100,00

Nota: EH: eficiéncias relativas obtidas do modelo de DEA oatputsdados pelos nimeros de treinandos
por categoria de programa.
ET: idem, conoutputdado pelo namero total de treinandos (ver esclarecimentos adicionais no texto).

Tabela 8
Planfor e Medidas de Efetividade: UFs e Categorias de Programas — 1997 e
1998

UF EFs HB(97) HB(98) HE(97) HE(98) HG(97) HG(98)
PA + 4+ 369,7 69,1 379,7 3,6 23,1 17,4
MA + o+ 14,9 7.8 15,3 3,0 14,4 12,7
RR + 4+ 5,9 21,8 20,1 2,4 33,4 32,6
AC + o+ 5,9 19,1 5,8 4,3 35,7 5,3
MT + o+ 5,0 3,4 4,7 3,1 131,1 3,4
PI + o+ 61,8 7,5 4,3 4,3 7.1 6,1
AM -+ 4,2 3,7 4,2 3,6 17,4 3,0
RO + o+ 35 2,2 3,6 2,3 3,4 2,2
GO + o+ 3,6 1,7 3,4 2,3 3,6 2,1
RN + o+ 8,7 6,3 3,3 2,5 6,9 7.1
SE - - 3,0 3,0 3,8 4,7 5,0 5,5
MS + o+ 10,7 51,2 3,0 2,6 13,8 12,3
AP + o+ 2,6 2,9 2,6 2,0 6,8 2,7
ES + o+ 3,4 3,5 2,2 1,9 35,4 2,9
PB + = 12,5 3,6 2,3 2,6 12,6 7.4
PE + o+ 3,5 5,0 2,2 1,9 2,5 1,9
RS - - 2,2 2,2 2,0 2,1 2,0 2,1
DF + o+ 63,8 14,0 1,8 1,6 15,8 1,7
CE -+ 7,9 3,7 1,8 2,3 5,3 1,9
BA + - 17,1 9,6 1,7 1,5 23,5 6,6
MG - - 1,5 2,0 1,4 1,9 1,4 1,9
AL n.d. 1,4 n.d. 7.1 n.d. 29,4

RJ — o+ 1,3 2,0 3,7 2,1 1,8 2,0
PR + o+ 1,2 1,0 1,2 1,0 1,2 1,0
scC + - 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
TO -+ 1,0 2,3 1,0 2,1 1,0 2,1
SP + 4 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0

Nota: EFs: sinais indicam se eficiéncias (EH, ET) sdo crescentes (+) ou decrescentes (—) de 1997 para 1998.
HB: habilidades basicas — valores propostos (targets)/valores observados.

HE: habilidades especificas (idem).

HG: habilidades de gestéo (idem).

n.d = ndo-disponivel.
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A Tabela 8 adiciona informacfes pertinentes aos resultados e comentarios
anteriormente apresentados. Indicativamente, os mais importantes seriam 0s
seguintes:

a) Escores menores de eficiéncia estdo associados a valores elevados em HB, HE
e HG e, também, a assimetrias nas relacdes entre valores propostos e valores
observados, que destacam valores elevados para os programas de habilidades
bésicas e de habilidades gerenciais. Aparentemente, a implementacdo e a
administracdo dos programas de habilidades especificas seriam menos onerosas
para os agregados das Ufs.

b) Aumentos nos escores de eficiéncia estdo em geral associados a diminuicdo das
assimetrias entre os valores de HB, HE e HG, de 1997 para 1998, o que mostra
gue os aumentos das eficiéncias relativas estariam associados a consolidacdo dos
programas como um todo.

c) Ha casos especificos a serem mais bem examinados (em principio, 0s casos em
que h& divergéncias de sinais na segunda coluna). Por exemplo: AM revela
aumento da eficiéncia mais geral, mas tem desempenho menos satisfatério no que
diz respeito ao numero de treinandos, 0 mesmo acontecendo com BA (note-se,
entretanto, que BA, assim como MG, sdo UFs/DMUs com escores de eficiéncia
relativa elevados); PB apresenta declinio da eficiéncia EH (em particular, ha
guedas pronunciadas nos valores de HB e de HG) mas apresenta desempenho
mais satisfatério quanto ao numero total de treinandos. Como esses, RJ e CE
apresentam resultados divergentes, com declinio da medida mais geral de
eficiéncia, e aumento da eficiéncia ET, mas se situam em faixas bem distintas de
escores (baixos e altos, respectivamente).

Na Secdo 5, o texto apresenta breve avaliacdo descritiva do terceiro programa que
o estudo se propss a analisar.

5 - O PROGER

O Proger foi instituido em 1995, com o objetivo de atender e beneficiar pequenos

e microempreendedores, microempresas, microempreendimentos formais ou
informais, cooperativas e formas associativas de producdo, assim como a
promocdo da agricultura familiar. Como o Planfor, o Proger possui posi¢cao de

destaque na Agenda Basica da Secretaria Executiva da Comunidade Solidéria,
atendendo a dois dos seis objetivos gerais da Secretaria, que sao “objetivos de
fortalecer a agricultura familiar, e de gerar emprego e renda, em face do alto

potencial de impacto do programa no enfrentamento da miséria, e no atendimento
de municipios apontados como os mais pobres do pais”.

O programa (também denominado Proger Urbano) previa a utilizacdo de recursos
do FAT, destinando-se, como assinalado, ao financiamento de empreendedores
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cujo acesso ao sistema financeiro, privado ou oficial, € reconhecidamente
limitado, associando-se também ao Proger Rural, que visava financiar
investimentos e custeio agricola e pecuéario, e ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Além de mobilizar diretamente o
MTb e o Ministério da Agricultura e do Abastecimento (MA), o programa foi
implementado com extensa rede de agentes de coordenacdo e de gestao,
nomeadamentea) Conselho Deliberativo do FAT, que estabelece normas de
acompanhamento das aplicacdes de recuiy@smissdes estaduais e municipais

de emprego, com atribuicbes de estabelecer diretrizes para o programa, e de
autorizar, ou nao, empréstimos de recursos do FAT, e constituidas por
representantes de trabalhadores, de empregadores e do gayesaoretarias
estaduais e municipais de trabalho, com atribuicbes de gerenciar a execucao do
programa através de visitas aos locais de funcionamento dos empreendimentos,
cadastrar beneficiarios, elaborar projetos, analisar a viabilidade econémico-
financeira de projetos, e propiciar a capacitacdo técnica e gerencial dos
beneficiarios, obedecidas as diretrizes assinaladad) agentes financeiros,
especificamente o Banco do Brasil, a Caixa Econémica Federal e o Banco do
Nordeste.

5.1 - Base de Dados e Fontes de Informacao

Como sera visto, os dados disponiveis sobre o funcionamento e impactos do
programa sao limitados. No que diz respeito a gestéo financeira, as informacdes se
restringem a dados do MTb. No que tange a impactos do Proger, e a efeitos sobre
a geracdo de emprego e renda, a unica fonte de informacéo que pbde ser utilizada
foi o Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econémicas (lbase), que realizou
pesquisa por amostragem em oito UFs e na regido metropolitana de S&o Paulo,
consultando agentes financeiros e beneficiarios do programa, constituindo-se,
assim, na unica fonte disponivel de informacdes ndo-financeiras sobre o Proger.

5.2 - Execucédo e Resultados Referenciais

De janeiro de 1995 a dezembro de 1999, o valor conveniado pelo Proger alcangou
a cifra expressiva de R$ 1.993.800.000,00 (um bilh&o, novecentos e noventa e trés
milhdes e oitocentos mil reais). Desse total de recursos, 55% sé&o atribuidos ao
Banco do Nordeste, 31% ao Banco do Brasil e 14% a Caixa Econbémica Federal,
ficando as aplicagbes do BNB concentradas no Nordeste e as dos dois outros
agentes distribuindo-se para as UFs de todas as regides.

A distribuicdo de recursos entre as regidées pode ser informacéo Util, e a Tabela 9
apresenta resultados iniciais esclarecedores.
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Tabela 9
Proger Urbano — Distribuicdo de Recursos por Regifes — 1995-1999

(Em %)
Regido 1995 1996 1997 1998 1999 1995-1999
Norte 2 3 1 1 1 0
Nordeste 65 65 64 43 55 60
Centro-Oeste 11 8 4 3 3 5
Sudeste 7 16 16 33 24 20
Sul 15 8 15 20 17 15
Totais 100 100 100 100 100 100

A Tabela 10 apresenta os valores e percentuais aplicados nas UFs para o ano de
1999.

Tabela 10
Proger Urbano — Aplicagbes de Recursos: UF¥alores Contratados e
Distribuicdo Percentual — 1999

UF Valored % UF Valore§ %

AC 1.545.808,87 0,37 PA 751.593,18 0,18
AL 17.847.851,64 4,29 PB 20.039.846,76 4,82
AM 272.999,58 0,07 PE 34.026.132,76 8,18
AP 17.354,30 0,00 Pl 28.122.121,67 6,76
BA 45.641.911,19 10,98 PR 25.895.185,60 6,23
CE 35.346.566,13 8,50 RJ 3.667.415,72 0,88
DF 3.562.781,13 0,86 RN 17.118.771,55 4,12
ES 2.988.970,07 0,72 RO 385.075,50 0,09
GO 5.021.017,73 1,21 RR 0,00 0,00
MA 13.675.725,65 3,29 RS 23.710.027,19 5,70
MG 44.885.583,50 10,79 SC 23.288.755,09 5,60
MS 1.971.059,41 0,47 SE 13.324.060,24 3,20
MT 1.697.508,50 0,41 SP 50.206.075,28 12,07

2 Valores em R$ mil.

5.3 - Avaliacao Descritiva de Impactos Estimados: Eficiéncia e Efetividade

Como jé& foi assinalada, a avaliacdo de impactos do Proger se delimitar4 aos dados
coletados e agregados pelo Ibase, para o periodo 1995-1998. Na Tabela 11, sdo
encontrados dados colhidos para as seguintes UFs: Bahia (BA), Ceara (CE), Goias
(GO), Minas Gerais (MG), Parana (PR), Rio de Janeiro (RJ), Rondbnia (RO), Rio
Grande do Sul (RS) e regido metropolitana de Sédo Paulo (SP), dados estes que, a
despeito de serem primarios, possuem cobertura bastante significativa (superior a
50% do total aplicado em 1999), diante dos resultados da Tabela 10.

A Tabela 11 discrimina, para as UFs citadas, os investimentos de referéncia (l), o
numero de ocupacdes geradas (O), a variacdo da renda média familiar (R) e
relaces entre os valores observados.
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Tabela 11

Proger — Indicadores de Impactos (UFs Selecionadas) — 1995-1998

UF | o] R oIl R/l

BA 223,9 50.126 182,98 223,88 0,82
CE 138,2 6.626 157,62 47,95 1,14
GO 29,6 8.342 368,51 281,82 12,45
MG 122,7 18.839 309,10 153,54 2,52
PR 66,6 9.431 471,10 141,60 7,07
RJ 7,2 418 413,44 58,06 57,42
RO 5,8 5.803 1.000,51

RS 36,4 291 671,96 7,99 18,46
RMSP 19,0 1.533 497,00 80,68 26,16
Totais 649,4 101.409 3.071,71 1.996,03 126,04
Fonte: Ibase.

Nota: I: Investimentos em R$ milhdes.
O: Numero de ocupages geradas.
R: Variagdo da renda média familiar (dados agregados pelo Ibase).

Como se pode notar a partir do exame da Tabela 11, valores altos do indicador de
geracao de empregos por unidade de investimento séo observados em quase todos
0s casos, com excecao do Rio Grande do Sul (RS). Por sua vez, maiores variagoes
de renda familiar média por unidade de investimento sdo observadas no Rio de
Janeiro (RJ), e na regiao metropolitana de S&do Paulo (SP), devendo-se, também,
assinalar o desempenho de Goias (GO).

A despeito de preliminares, os resultados fornecem indicacdes, a serem melhor
avaliadas, de que os programas teriam sido efetivos, e cumpridos em medida
aparentemente expressiva 0s objetivos propostos. A titulo de complementacédo
desses comentarios, e com ressalvas (ja feitas em outras partes do texto) ainda
mais ativas, o estudo procurou examinar medidas de eficiéncia relativa para as
UFs, as quais, como se viu anteriormente, podem adicionar informacdes acerca de
efetividade comparativa, através das medidas de efetividade e relacdes entre os
valores propostos [alvdargel] e os valores observados. A DEA foi empregada

e, dadas as limitacdes no nimero de UFs/DMUs, resolveu-se recorrer apenas ao
modelo de retornos variaveis de escala (com orientac@otdaty. No caso0

input € o valor dos investimentos, e ostputssao os empregos gerados e a
variacédo da renda familiar.

Os resultados encontrados estdo apresentados na Tabela 12. Bahia (BA), Rio de
Janeiro (RJ), regido metropolitana de Sao Paulo (SP) e Rio Grande do Sul (RS)
alcancaram eficiéncia maxima, tendo em vista os investimentos realizados, as
ocupac0es criadas e a variacao observada de renda média familiar, conjuntamente,
0 que confirma valores observados expressivos em um, outro, ou Na¥pdess

BA se destacava antes pelo elevado nimero de ocupacgdes, e RJ/RS pela variagao
da renda média familiar. Dentre as UFs/DMUs nao-eficientes, é interessante
observar que os valores propostos pela DEA ndao se encontram muito acima dos
valores observados, requerendo aumentosinmgs da ordem de, no maximo,
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30%. O mesmo ndo acontece, entretanto, com o Ceard (CE), que, diante dos
recursos aplicados, revela valores observados baixos nas duas dimensdes de
desempenho consideradas, e nas recomendagfes de aumento nos valores
observados destas.

Tabela 12

Proger — Avaliacdo de Eficiéncia Relativa (UFs Selecionadas) — 1995-1998
UF E [ 0 o* R R*

BA 100,0 223,9 50.126 50.126 182.98 182,98

RJ 100,0 7,2 418 418 413,44 413,44
PR 71,7 66,6 9.431 13.146 471,10 656,70
MG 71,1 122,7 18.839 26.490 309,10 434,60

SP-RM 69,5 19,0 1.533 2.205 497,00 714,90
RS 32,2 36,4 291 2.113 672,00 2.090,20
CE 22,7 138,2 6.626 29.234 157,60 695,40

Nota: E: Escore de eficiéncia.

I: Investimentos, em R$ milhdes.

O: Valores observados de ocupacdes geradas.

O*: Valores recomendados de ocupacgfes geradas.

R: Valor observado de variacéo de renda familiar.

R*: Valor recomendado de variagdo de renda familiar.

6 - REGRAS DE ALOCACAO DE RECURSOS E O INCENTIVO A
EFICIENCIA

Como foi proposto na introducéo, esta secao focalizara as regras de distribuicdo de
recursos de cada um dos programas estudados. Antes de passar ao exame
proposto, entretanto, talvez seja util referenciar a discussdo como um todo,
colhendo algumas orienta¢cdes metodoldgicas e conceituais acerca dos contratos de
incentivos, e das possibilidades iniciais de o estudo contemplar as regras em si
como objeto de avaliagéo.

6.1 - Referéncias Metodologicas

Em trabalhos que antecederam este estudo, procurou-se assinalar que uma das
mais importantes complexidades dos programas sociais de governo esta associada
a dificuldades de gestédo de estruturas descentralizadas de execucéo, de um lado, e,
de outro, a problemas de multiplicidade de objetivos. Trata-se de duas dimensdes
dos programas que este estudo procurou ilustrar, enfrentar e oferecer indicagdes
positivas para a avaliagdo. Simplificadamente, a questao que motiva esta subsecéo
seria a de indagar se, e em que medida, as regras de alocacédo de recursos dos
programas estariam sintonizadas com objetivos de incentivos aos agentes, e com
os objetivos de efetividade, de eficiéncia e de eficacia dos programas. Tem a ver,
também, com dificuldades de se identifiGapriori, os objetivos dos programas,

e de incluir esses objetivos nos contratos de gestdo dos programas, tarefas que,
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deve-se reconhecer, constituiriam importantes, quanto administrativamente
exigentes, desafios para o desenho e gerenciamento das politicas e programas.

Em face dos intuitos delimitados desta subsecdo, pode ser Util recorrer a
representacdo simplificada do problema, que se descreve a seguir. Um superior
hierarquico — SHyrincipal) pretende contratar um agenég€n), sem conhecer

as caracteristicas verdadeiras do agente (seus custos, por exemplo). Interessa ao
SH que o agente execute tarefa (de forma que o SH nao tem condi¢des de observar
diretamente), cujo resultado estaria representadoypd® SH e o0 agente
comungam o objetivg, mas o agente tem outros objetivos aléng, @eincorre em

onus para desenvolver a tarefa que resultarigj.edma possivel solucao para a
dificuldade de sintonia do SH com as caracteristicas, com o esforco a ser
empreendido na execucéo da tarefa e com os objetivos do agente, seria a do SH
oferecer ao agentaenu de contratode incentivacom a configuracdo que segue:

W=c+y(y)

em quew denotaria 0 pagamento global do SH ao agerdenotaria a parte fixa
do contrato & denotaria fracao dos objetivgsdenominando-se parte variavel do
contrato o segundo termo do lado direito da igualdade.

Aproximadamente, o argumento desenvolvido na teoria dos contratos € de que, ao
selecionak ey o agente revela suas caracteristicas, ou seja, 0 quanto necessita de
pagamento fixo para desempenhar suas tarefas, e revela também (a luz do esforco
a ser empreendido para executar sua tarefa e aloaeggiossivelmente, outros
objetivos individuais) a medida de compromisso com o reswtgoi@posto pela

relacdo contratual. Nado ha perda grave de rigor se o esboco for estendido para
muitos agentes, situacdo em que o SH, a partir das escolhas individc@&slde

y, pode discriminar os agentes em termos das caracteristicas individuais e de
empenhos na consecucao da tarefa e alcance do objetivo. Em extremos, agentes
gue restringem o pagamenta &stariam revelando ao SH suas preferéncias por
contratos que asseguram cobertura de custos, e agentes que delimitam o contrato a
parte variavel estariam revelando preferéncias pelo contrato de incentivo pleno.
Costuma-se categorizar o primeiro tipo de contrato de “esquema com poder de
incentivo baixo” [ow powered incentive schejne o argumento adicional a
assinalar a cobertura assegurada, de custos, por exemplo, ndo incentivaria o agente
a diminuir seus custos.

Acredita-se que o esboco tenha oferecido aproximacgdo razoavel para a dimenséo
do problema e, mais que isso, tenha valorizado a dimensé&o do problema quando se
trata de formular contratos de incentivo e regras de distribuicdo de recursos para
programas sociais. A luz disso, uma qualificacio importante a ser mencionada de
imediato diz respeito a implementacdo dos contratos. No caso do esbogo, 0s
agentes estariam fazendo as escolhas dos contratos, e candidatando-se aos
recursos, ao passo que no caso dos programas sociais, ha interesses legitimos de

universalizar a oferta de servicos e a adesdo de agentes aos programas. Mais

25



AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

especificamente, a adesdo dos agentes se faz através da adesao de outros SHs, que
intermediardo o compromisso dos agentes com 0s programas e seus objetivos.

Uma segunda qualificacdo importante a ser feita ao esboco diz respeito ao
conhecimento que se supde existir, da parte dos agentes, acerca de suas
caracteristicas, de esforcos a serem empreendidos, e dos objetivos a serem
alcancados, o que deve ser contrastado com as dimensdes de aprendizado
inerentemente existentes no caso dos programas sociais. Vale assinalar que, no
minimo, os resultados ndo se restringem a objetivo Unico, e sdo de dificil
identificacdo, como este estudo procurou ilustrar, em todas as suas sec¢des. Como
ja foi assinalado, “as contingéncias que se supde condicionar os esquemas formais
de incentivo séo de dificil inclusdo no esquema de incentivo” (ver Secéo 8).

Um diagnéstico que se pode adiantar, tentativamente, é o de que os programas
sociais estariam limitados a operar com esquemas de incentivo de baixo poder, e,
consequentemente, de limitada eficicia. Entretanto, a literatura especializada vem
apontando, h&4 muito, que parte dos condicionamentos apontados para a eficacia
dos programas sociais (e associados a esquemas de incentivo) pode ser
positivamente superada. Em particular, possibilidades de se obter “avaliagbes
comparativas de desempenho” (também denominagdadstick evaluation/
competition, Shleifer, op. dif.tal como este trabalho procurou desenvolver,
podem aumentar o interesse e a forca de incentivos relacionados a desempenho.

6.2 - Regras de Alocacao de Recursos: Pnae

No que diz respeito ao Pnae, o programa previa repasses de R$ 0,06 por aluno/dia
na educacdo pré-escolar, R$ 0,13 por aluno/dia no ensino fundamental, e R$ 0,20
por aluno/dia no ensino fundamental para municipios que fizessem parte do
Programa Comunidade Solidaria. Ademais, 0s recursos seriam repassados com a
condicao de os municipios instituirem Conselhos de Alimentacao Escolar (CAES),
instancia de coordenacgéao e supervisdo da aplicacéo de recursos.

A luz dos comentarios e terminologia apresentados na subsec¢&o anterior, essas
regras de repasses de recursos configuram contrato com componente fixo apenas.
Em principio, configuraria, também, esquema de incentivos com reduzido poder
de incentivo, mas o significado desse diagnéstico merece comentarios especificos.
De um lado, o leitor pode verificar que o volume de recursos repassados pelo Pnae
em 1999, conforme Tabela 1, revela correlacdo quase perfeita com os nimeros de
matriculados no ensino fundamental e no pré-escolar. De fato, a correlacdo de
ordem (de Spearman) entre os valores repassados e 0 niumero de matriculas no
ensino fundamental é de 0,991, e entre os valores repassados e 0s matriculados é
de 0,953. Alias, sobre essa sintonia dos valores repassados com aqueles dois
objetivos do programa o texto ja se manifestou favoravelmente, na Secéo 3.

Por outro lado, o argumento que qualificaria os efeitos esperados dos contratos de
componente fixo poderia ser desdobrado, no caso do Pnae, da forma seguinte. Os
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agentes, no caso, teriam estruturas de custos heterogéneas, podendo, alguns,
incorporar novos contingentes de matriculados a custos menores e, outros, a
custos mais elevados. Para os tipos de agentes que sO6 podem incorporar Nnovos
contingentes com custos mais elevados, o contrato de componente fixo pode vir a
penalizar esforcos empreendidos, para aumentar o niumero de matriculados e,
possivelmente, para diminuir custos. Na Secéo 3, por sinal, p6de-se mostrar que a
passagem de modelo que s6 admite retornos constantes de escala (e custos médios
constantes) para modelo que admite retornos variaveis de escala (e estruturas de
custos heterogéneas), teve efeitos expressivos sobre as medidas de eficiéncia
relativa e de efetividade. O programa revelaria melhores medidas de efetividade
dos agentes quando essa ultima qualificacéo € prestigiada.

Para os objetivos deste texto, levando em conta que os dados se referem a um ano
somente, e a agentes precariamente representados por UFs, talvez seja suficiente
mencionar que, ndo fossem validos os comentarios do paragrafo anterior, deveria
se encontrar correlacbes positivas, também, entre os valores repassados e 0s
escores de eficiéncia. Mas nao foram encontradas evidéncias de correlacao
(estatisticamente aceitavel) entre os valores repassados e o0s escores de eficiéncia
(que ndo foram incluidos nos quadros), o que pode ser verificado pelo leitor
recorrendo as medidas de efetividade EF* e PE*. Em resumo, a questdo da
eficiéncia demandaria, das regras de distribuicdo de recursos, sintonias e
incentivos especificos, diagndstico cuja verificacdo e elaboracdo mais completa
transcende o escopo deste texto.

6.3 - Regras de Alocacao de Recursos: Planfor

No que diz respeito ao Planfor, as regras de distribuicdo de recursos [segundo 0
Guia do Planfor Ministério do Trabalho e Emprego (2000)] possuem
configuracdo bastante detalhada. O Planfor estabelece, inicialmente, que os
recursos do FAT devem ser distribuidos, entre PEQs e PARCs, segundo o0s
percentuais de 70% e 30%, respectivamente. Para a distribuicdo de recursos no
ambito de PEQs, e entre unidades federativas, as diretrizes do Plano estabelecem
qgue: a) 50% dos recursos atenderiam a objetivos de “focalizacdo” (conforme a
sequir);b) 29% dos recursos contemplariam objetivos de aumento de “eficiéncia”;

c) 19,8% dos recursos se destinariam a “continuidade”, o que objetiva assegurar
que “qualquer que seja a distribuicdo indicada pelos dois critérios anteriores, o
Estado ndo perde, tendo garantido pelo menos o mesmo volume de recursos do
ano anterior”; e) 1,2% dos recursos constituiriam “contrapartida” para estimulo

a ampliacao de parcerias, e “cotas baseadas na oferta de contrapartida acima do
minimo obrigat6rio em lei”.

O objetivo de “focalizacdo” pondera trés indicadores da demanda de qualificacao
e da populacdo-alvo em cada UF, que séo a distribuicio da PEA total, a
distribuicdo da PEA de baixa escolaridade, e a populacdo em situacdo de pobreza.

2 Para mais detalhes, vBuia do Planfor(2000).
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Por sua vez, o componente de “eficiéncia” seria definido a partir de indices de
desempenho de cada PEQ no periodo 1995-1998, que contemplariam metas
previstas e metas atingidas, e a partir de projecfes de cobertura da PEA no periodo
1999-2002.

Infelizmente, este estudo nédo teve condi¢gbes de alcancar detalhes computacionais
das regras apresentadas (que séo, por sinal, regras revisadas do Plano). Mas, nos
termos dos argumentos que vém sendo desenvolvidos nesta subsecdo, pode-se
dizer que a reparticdo de recursos no Planfor se processaria, em principio, como
num contrato com componente fixo (supondo que os objetivos de “focalizacéo” e
de “continuidade” n&do apresentem variagdes significativas ano a ano) e
componente variavel (que representa os objetivos de “eficiéncia”), com a ressalva
importante (senéo critica) de que a parte variavel, que se destinaria a objetivos de
“eficiéncia”, nao ultrapassaria 29% do total de recursos.

O fato de as regras serem regras revisadas do plano, e das regras novas
incorporarem o0 componente de incentivos a eficiéncia, minimiza a importancia
das estatisticas que foram apresentadas na subsecao anterior. De qualquer forma,
vale mencionar que, para 1998, encontrou-se correlacdo de ordem 0,93 entre os
valores investidos e 0os numeros de treinandos, 0 que constitui evidéncia adicional
de que o programa, como um todo, foi um programa efetivo. Resta, entretanto,
verificar se os indicadores de desempenho elaborados para fins de reparticdo de
recursos sado condizentes com os indicadores de eficiéncia que se pdde apresentar
na Secdo 4 (ndo foram obtidas correlacdes estatisticamente aceitaveis entre 0s
valores investidos e os escores de eficiéncia). De qualquer forma, os aumentos de
eficiéncia aqui verificados, que se revelaram expressivos, assim como as medidas
de efetividade, que se alinham a avaliacdo global de efetividade elaborada pelo
Guia do Planfor(2000) nao receberiam, segundo as regras, prémios superiores a
29% do total de recursos.

7 - COMENTARIOS FINAIS

O leitor encontrara nos apéndices memorias de calculo dos dados apresentados ao
longo do texto. No que diz respeito ao Proger, o estudo ndo pdde alcancar
documentos oficiais acerca de regras de financiamento, deixando, portanto, de
contemplar o programa na Secéao 6.

Como foi mencionado na introducdo, o texto teve como objetivo primordial
explorar e avaliar informacdes basicas, e dados primarios acerca de trés programas
sociais do governo. Em pelo menos dois dos trés casos, os resultados obtidos
foram favoraveis e, espera-se, valiosos, inclusive como instrumentos de politica, e
de aprimoramento das mesmas. Como recomendacdo para as politicas aqui
abordadas, o estudo limita-se a reforgar a importancia daquilo que se procurou
desenvolver com limitacbes criticas de informacdes, as avaliacdes sistematicas
acerca do gerenciamento e desempenho dos programas sociais do pais.
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A metodologia da analise da DEA péde ser ilustrada, quanto aos resultados
propiciados e quanto a possibilidades que oferece de descrever, com organizagao
estruturada, caracteristicas da gestdo e do desempenho dos programas que
usualmente fogem do alcance dos exames preliminares de dados. Acredita-se, em
particular, que os estudos tenham incentivado o aprimoramento dos inventarios de
dados acerca do funcionamento e desempenho dos programas. Os estudos também
puderam mostrar que a questdo da eficiéncia, de executores e do gerenciamento
dos programas merece tratamento especifico e mais aprofundado, da parte de
estudos posteriores e, possivel e desejavelmente, da parte dos gestores e das regras
de alocacao de recursos que financiam os programas, uma vez que, explicita ou
implicitamente, as regras contém avaliagdes de unidades para as quais alocam
recursos.
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APENDICE 1
Programa Nacional de Alimentac&o Escolar (Pnae)
1.1 - Resultados de analise de envoltéria de dados

1.1.1 - Valor Pnae e Outros (VSOMA), Matriculas no Fundamental
(MATRFUND), Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Eficiéncia
Retorno Constante Retorno Variavel
Unidade Input Output Input Output
Eficiéncias

DF 30,11 30,11 30,11 34,82
MA 31,80 31,80 46,25 51,96
PA 37,18 37,18 51,29 56,99
BA 40,71 40,71 49,55 77,62
SP 42,80 42,80 100,00 100,00
RJ 46,66 46,66 55,95 56,79
Pl 52,50 52,50 63,60 65,55
CE 53,68 53,68 79,97 83,01
RS 59,50 59,50 70,74 71,62
SC 63,44 63,44 93,28 95,15
PB 63,66 63,66 77,61 78,89
PR 65,60 65,60 77,96 78,69
AP 67,26 67,26 67,46 69,20
AM 67,36 67,36 78,12 79,83
MS 67,37 67,37 70,23 73,74
PE 67,97 67,97 80,77 81,42
AL 70,69 70,69 78,55 80,35
AC 71,19 71,19 71,26 74,21
GO 71,29 71,29 84,49 85,27
ES 74,69 74,69 93,10 93,76
RN 74,88 74,88 85,11 86,44
RO 75,94 75,94 76,01 77,63
MT 78,19 78,19 85,52 87,01
SE 81,68 81,68 100,00 100,00
MG 82,19 82,19 100,00 100,00
RR 100,00 100,00 100,00 100,00
TO 100,00 100,00 100,00 100,00

30



AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

1.1.2 - Valor Pnae e outros (VSOMA), Matriculas no Fundamental

(MATRFUND), Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Target— Retorno Constante, Orientado peldnput

Unidade VSOMA_A VSOMA_ T MATRFUND_A MATRFUND_T MATPRECA_A MATPRECA_T
DF 66.403.316 19.995.499 342.706 342.706 22.818 30.720
MA 286.073.650 90.971.271 1.546.099 1.546.099 190.955 190.955
PA 245.207.890 91.164.963 1.551.433 1.551.433 183.364 183.364
BA 501.819.439 204.295.167 3.501.447 3.501.447 241.627 313.864
SP 779.877.091 333.770.563 5.564.363 5.617.598 915.955 915.955
RJ 249.069.383 116.212.890 1.991.791 1.991.791 175.283 178.541
Pl 80.487.052 42.256.152 720.095 720.095 81.132 81.132
CE 181.906.148 97.641.393 1.659.146 1.659.146 206.189 206.189
RS 157.213.379 93.537.913 1.603.161 1.603.161 143.166 143.705
SC 84.421.771 53.555.926 906.003 906.003 128.885 128.885
PB 75.081.707 47.795.559 814.732 814.732 90.832 90.832
PR 142.403.487 93.416.008 1.600.452 1.600.452 145.944 145.944
AP 10.481.773 7.049.914 119.990 119.990 14.119 14.119
AM 53.572.589 36.087.175 616.226 616.226 64.362 64.362
MS 36.397.046 24.519.234 420.239 420.239 30.911 37.670
PE 137.061.734 93.154.612 1.596.044 1.596.044 145.260 145.260
AL 53.045.368 37.495.893 642.648 642.648 54.007 57.606
AC 11.340.337  8.073.505 137.396 137.396 16.230 16.230
GO 86.579.316 61.723.208 1.055.722 1.055.722 103.293 103.293
ES 43.004.636 32.121.655 545.082 545.082 70.717 70.717
RN 46.204.377 34.598.061 591.437 591.437 59.203 59.203
RO 22.746.119 17.273.370 296.051 296.051 24.403 26.538
MT 42.265.137 33.047.074 566.399 566.399 34.084 50.771
SE 34.770.342 28.399.586 398.100 477.985 77.936 77.936
MG 253.732.526 208.547.768 3.571.467 3.571.467 331.621 331.621
RR 4.639.493 4.639.493 78.086 78.086 12.732 12.732
TO 20.192.358 20.192.358 346.080 346.080 31.022 31.022
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1.1.3 - Valor Pnae e Outros (VSOMA), Matriculas no Fundamental

(MATRFUND), Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Target— Retorno Constante, Orientado pel®utput

Unidade VSOMA_A VSOMA_T MATRFUND_A MATRFUND_T MATPRECA_A MATPRECA_T

DF 66.403.316 66.403.316 342.706 1.138.097 22.818 102.017
MA 286.073.650 286.073.650 1.546.099 4.861.955 190.955 600.488
PA 245.207.890 245.207.890 1.551.433 4.172.915 183.364 493.197
BA 501.819.439 501.819.439 3.501.447 8.600.762 241.627 770.957
SP 779.877.091 779.877.091 5.564.363  13.125.892 915.955 2.140.190
RJ 249.069.383 249.069.383 1.991.791 4.268.839 175.283 382.651
Pl 80.487.052 80.487.052 720.095 1.371.595 81.132 154.536
CE 181.906.148 181.906.148 1.659.146 3.090.993 206.189 384.131
RS 157.213.379 157.213.379 1.603.161 2.694.505 143.166 241.531
SC 84.421.771 84.421.771 906.003 1.428.159 128.885 203.165
PB 75.081.707 75.081.707 814.732 1.279.857 90.832 142.687
PR 142.403.487 142.403.487 1.600.452 2.439.731 145.944 222.477
AP 10.481.773 10.481.773 119.990 178.401 14.119 20.992
AM 53.572.589 53.572.589 616.226 914.808 64.362 95.548

MS 36.397.046 36.397.046 420.239 623.815 30.911 55.918
PE 137.061.734 137.061.734 1.596.044 2.348.317 145.260 213.726
AL 53.045.368 53.045.368 642.648 909.153 54.007 81.495

AC 11.340.337 11.340.337 137.396 192.991 16.230 22.797

GO 86.579.316 86.579.316 1.055.722 1.480.864 103.293 144.889
ES 43.004.636 43.004.636 545.082 729.759 70.717 94.676
RN 46.204.377 46.204.377 591.437 789.841 59.203 79.063
RO 22.746.119 22.746.119 296.051 389.849 24.403 34.945
MT 42.265.137 42.265.137 566.399 724.389 34.084 64.933

SE 34.770.342 34.770.342 398.100 585.210 77.936 95.419
MG 253.732.526 253.732.526 3.571.467 4.345.275 331.621 403.471
RR 4.639.493  4.639.493 78.086 78.086 12.732 12.732

TO 20.192.358 20.192.358 346.080 346.080 31.022 31.022
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AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

1.1.4 - Valor Pnae e Outros (VSOMA), Matriculas no Fundamental

(MATRFUND), Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Target— Retorno Variavel, Orientado pelolnput

Unidade VSOMA_A VSOMA_T MATRFUND_A MATRFUND_T MATPRECA_A MATPRECA_T

DF 66.403.316 19.996.550 342.706 342.706 22.818 30.792
MA 286.073.650 132.320.008 1.546.099 1.811.864 190.955 190.955
BA 501.819.439 248.662.597 3.501.447 3.501.447 241.627 325.095
PA 245.207.890 125.768.017 1.551.433 1.716.908 183.364 183.364
RJ 249.069.383 139.353.136 1.991.791 1.991.791 175.283 184.399
PI 80.487.052 51.193.701 720.095 720.095 81.132 81.132
AP 10.481.773  7.071.366 119.990 119.990 14.119 15.592
MS 36.397.046 25.561.979 420.239 420.239 30.911 37.934
RS 157.213.379 111.213.655 1.603.161 1.603.161 143.166 148.179
AC 11.340.337  8.081.512 137.396 137.396 16.230 16.780
RO 22.746.119 17.288.956 296.051 296.051 24.403 27.608
PB 75.081.707 58.272.250 814.732 814.732 90.832 90.832
PR 142.403.487 111.017.505 1.600.452 1.600.452 145.944 147.927
AM 53.572.589 41.850.759 616.226 616.226 64.362 64.362

AL 53.045.368 41.665.918 642.648 642.648 54.007 58.662

CE 181.906.148 145.468.874 1.659.146 2.002.428 206.189 206.189
PE 137.061.734 110.698.335 1.596.044 1.596.044 145.260 147.516
GO 86.579.316 73.151.796 1.055.722 1.055.722 103.293 103.293
RN 46.204.377 39.323.713 591.437 591.437 59.203 59.203
MT 42.265.137 36.144.967 566.399 566.399 34.084 51.555

ES 43.004.636 40.036.850 545.082 545.082 70.717 70.717
SC 84.421.771 78.745.762 906.003 1.035.425 128.885 128.885
MG 253.732.526 253.732.526 3.571.467 3.571.467 331.621 331.621
RR 4.639.493  4.639.493 78.086 78.086 12.732 12.732

SE 34.770.342 34.770.342 398.100 398.100 77.936 77.936
SP 779.877.091 779.877.091 5.564.363 5.564.363 915.955 915.955
TO 20.192.358 20.192.358 346.080 346.080 31.022 31.022
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AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

1.1.5 - Valor Pnae e Outros (VSOMA), Matriculas no Fundamental

(MATRFUND), Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Target— Retorno Variavel, Orientado peloOutput

Unidade VSOMA_A VSOMA_T MATRFUND_A MATRFUND_T MATPRECA_A MATPRECA T
DF 66.403.316 66.403.316 342.706 984.292 72818 90.502

MA  286.073.650 286.073.650 1.546.099  3.693.967 190.955 367.539
RJ 249.069.383 249.069.383 1.991.791  3.507.065 175.283 325.619
PA 245.207.890 245.207.890 1.551.433  3.447.922 183.364 321.745
PI 80.487.052 80.487.052  720.095  1.098.508 81.132 123.767
AP 10.481.773 10.481.773  119.990 173.397 14.119 20.403
RS 157.213.379 157.213.379 1.603.161  2.238.456 143.166 207.387
MS 36.397.046 36.397.046  420.239 569.880 30.911 51.880
AC 11.340.337 11.340.337  137.396 185.137 16.230 21.870
BA 501.819.439 501.819.439 3.501.447  4.511.154 241.627 607.145
RO 22.746.119 22.746.119  296.051 381.350 24.403 34.309
PR 142.403.487 142.403.487 1.600.452  2.033.919 145.944 188.325
PB 75.081.707 75.081.707 814.732  1.032.733 90.832 115.136
AM 53.572.589 53.572.589  616.226 771.899 64.362 80.621
AL 53.045.368 53.045.368  642.648 799.808 54.007 73.308
PE 137.061.734 137.061.734 1.596.044  1.960.145 145.260 181.449
CE 181.906.148 181.906.148 1.659.146  2.530.504 206.189 248.405
GO 86.579.316 86.579.316 1.055.722  1.238.161 103.293 121.143
RN 46.204.377 46.204.377  591.437 684.192 59.203 68.488
MT 42.265.137 42.265.137  566.399 650.924 34.084 59.433
ES 43.004.636 43.004.636  545.082 581.364 70.717 75.424
sC 84.421.771 84.421.771 906.003  1.117.686 128.885 135.461
MG 253.732.526 253.732.526 3.571.467  3.571.467 331.621 331.621
RR 4.639.493 4.639.493  78.086 78.086 12.732 12.732
SE 34.770.342 34.770.342  398.100 398.100 77.936 77.936
SP 779.877.091 779.877.091 5.564.363  5.564.363 915.955 915.955
TO 20.192.358 20.192.358  346.080 346.080 31.022 31.022
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AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

1.1.6 - Valor Pnae (VPNAE), Matriculas no Fundamental (MATRFUND),
Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Eficiéncia

Retorno Variavel

Unidade Input Output
Eficiéncias

PR 80,14 80,60
RS 82,60 83,02
MS 83,22 83,06
RO 84,99 84,79
RN 85,18 85,34
PE 85,45 85,82
AM 85,56 85,70

MG 85,60 88,29

AP 85,64 85,15
GO 85,96 86,41
DF 86,03 85,86
RJ 86,57 86,85
AC 86,62 86,77
AL 86,66 86,80

ES 88,08 88,30
PA 90,61 90,85
TO 90,80 90,98
SC 93,06 93,30
PI 94,32 94,41
MA 96,83 96,91

MT 97,87 97,85

BA 100,00 100,00

CE 100,00 100,00
PB 100,00 100,00
RR 100,00 100,00
SE 100,00 100,00
SP 100,00 100,00
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AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

1.1.7 - Valor Pnae (VPNAE), Matriculas no Fundamental (MATRFUND),
Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Target— Retorno Variavel, Orientado pelolnput

Unidade VPNAE_A VPNAE_T MATRFUND_A MATRFUND_T MATPRECA_A MATPRECA_T

PR 46.186.717,00 37.012.924,80 1.600.452 1.600.452 145.944 145.944
RS 44.674.846,00 36.902.888,40 1.603.161 1.603.161 143.166 143.166
MS 11.333.454,00 9.431.575,60 420.239 420.239 30.911 35.609
RO 7.854.503,00 6.675.535,10 296.051 296.051 24.403 27.306
RN 16.058.773,00 13.679.625,60  591.437 591.437 59.203 59.203
PE 43.172.106,00 36.891.654,50 1.596.044 1.596.044 145.260 145.260
AM 16.783.094,00 14.359.111,10 616.226 616.226 64.362 64.362
MG 99.009.458,00 84.755.079,80 3.571.467 3.571.467 331.621 331.621
AP 3.232.657,00 2.768.303,90 119.990 119.990 14.119 15.534
GO 28.460.700,00 24.465.241,40 1.055.722 1.055.722 103.293 103.293
DF 8.963.004,00 7.710.925,60 342.706 342.706 22.818 30.425
RJ 53.097.179,00 45.968.053,40 1.991.791 1.991.791 175.283 175.283
AC 3.642.023,00 3.154.586,30 137.396 137.396 16.230 16.698
AL 16.729.099,00 14.497.676,30 642.648 642.648 54.007 54.007
ES 15.215.326,00 13.402.380,00  545.082 545.082 70.717 70.717
PA 42.225.598,00 38.262.637,80 1.551.433 1.551.433 183.364 183.364
TO 8.589.914,00 7.799.516,50  346.080 346.080 31.022 31.022
SC 25.220.553,00 23.469.017,30  906.003 906.003 128.885 128.885
Pl 18.060.626,00 17.035.514,30  720.095 720.095 81.132 81.132
MA 39.867.867,00 38.604.383,10 1.546.099 1.546.099 190.955 190.955
MT 12.951.474,00 12.675.229,30 566.399 566.399 34.084 45.382
BA 77.811.240,00 77.811.240,00 3.501.447 3.501.447 241.627 241.627
CE 41.578.612,00 41.578.612,00 1.659.146 1.659.146 206.189 206.189
PB 19.251.997,00 19.251.997,00 814.732 814.732 90.832 90.832
RR 1.838.350,00 1.838.350,00 78.086 78.086 12.732 12.732
SE 11.339.720,00 11.339.720,00  398.100 398.100 77.936 77.936
SP 158.236.456,00 158.236.456,00 5.564.363 5.564.363 915.955 915.955
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AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

1.1.8 - Valor Pnae (VPNAE), Matriculas no Fundamental (MATRFUND),
Matriculas no Pré-Escolar e CA (MATPRECA)

Target— Retorno Variavel, Orientado peloOutput

Unidade VPNAE_A VPNAE_T MATRFUND_A MATRFUND_T MATPRECA_A MATPRECA_T
PR 46.186.717,00 46.186.717,00 1.600.452  1.985.595145.944 181.065

RS 44.674.846,00 44.674.846,00 1.603.161  1.930.949  143.166 172.438
MS 11.333.454,00 11.333.454,00 420.239 505.938 30.911 41.339
RO 7.854.503,00 7.854.503,00 296.051 349.176 24.403 30.858
AP 3.232.657,00 3.232.657,00 119.990 140.914 14.119 16.933
RN 16.058.773,00 16.058.773,00 591.437 693.022 59.203 69.372
AM 16.783.094,00 16.783.094,00 616.226 719.020 64.362 75.098
PE 43.172.106,00 43.172.106,00 1.596.044  1.859.829  145.260 169.268
DF 8.963.004,00 8.963.004,00 342.706 399.125 22.818 34.198
GO 28.460.700,00 28.460.700,00 1.055.722  1.221.716  103.293 119.534
AC 3.642.023,00 3.642.023,00 137.396 158.350 16.230 18.705
AL 16.729.099,00 16.729.099,00 642.648 740.402 54.007 62.222
RJ 53.097.179,00 53.097.179,00 1.991.791  2.293.421  175.283 201.827
MG 99.009.458,00 99.009.458,00 3.571.467  4.045.184  331.621 419.364
ES 15.215.326,00 15.215.326,00 545.082 617.289 70.717 80.085
PA 42.225.598,00 42.225.598,00 1.551.433  1.707.595  183.364 201.821
TO 8.589.914,00 8.589.914,00 346.080 380.395 31.022 34.098
SC 25.220.553,00 25.220.553,00 906.003 971.041  128.885 138.137
PI 18.060.626,00 18.060.626,00 720.095 762.718 81.132 85.934
MA 39.867.867,00 39.867.867,00 1.546.099  1.595.397  190.955 197.044
MT 12.951.474,00 12.951.474,00 566.399 578.847 34.084 46.214
BA 77.811.240,00 77.811.240,00 3.501.447  3.501.447  241.627 241.627
CE 41.578.612,00 41.578.612,00 1.659.146  1.659.146  206.189 206.189
PB 19.251.997,00 19.251.997,00 814.732 814.732 90.832 90.832
RR 1.838.350,00 1.838.350,00  78.086 78.086 12.732 12.732
SE 11.339.720,00 11.339.720,00 398.100 398.100 77.936 77.936
SP 158.236.456,00 158.236.456,00 5.564.363  5.564.363  915.955 915.955
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AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

APENDICE 2
Plano Nacional de Formacéao Profissional (Planfor)
2.1 - Resultados de Analises de Envoltéria de Dados
2.1.1 - Valores PEQs (INVEST) e Treinandos (TREINAND)

Retornos Variaveis de Escala, Orientados peldutput— 1996, 1997 e 1998

Unidade Eficiéncia Unidade Eficiéncia
RO97 20,08 MS98 43,28
MA96 21,59 MG96 43,58
PE96 22,92 TO98 43,59
RR96 27,23 PB96 44,95
G097 27,45 RN97 46,38
MT97 27,53 P198 46,49
MT96 27,88 PE97 46,97
AP96 27,90 ES96 47,47
MT98 28,14 DF96 47,96
MS96 28,45 AP98 48,36
MA97 28,50 RN98 48,83
PA98 30,54 DF97 52,10
AM98 32,32 PB97 52,22
TO96 32,47 PB98 52,86
RR97 33,47 ES97 53,27
AC97 34,22 RS98 53,83
PI196 34,37 PE98 57,30
RO96 34,62 DF98 60,06
RN96 34,62 SE98 61,94
AC96 35,71 RS97 62,41
RJ97 36,30 ES98 62,43
MS97 36,37 BA96 63,42
RJ96 36,82 MG98 64,21
RO98 37,37 SP96 64,39
PA97 38,98 AL98 65,22
PA96 39,30 CE97 70,09
RS96 39,56 SE97 70,30
TO97 39,69 AL96 70,77
G098 40,00 MG97 71,38
SE96 40,17 BA98 79,39
G096 40,17 BA97 81,55
AM9O7 40,29 SC96 81,96
MA98 40,71 CE98 86,02
RR98 41,36 SC98 88,69
AC98 41,79 PR97 91,29
AP97 41,84 SC97 93,52
CE96 42,40 SP97 99,62
RJ98 42,63 PR96 100,00
AM96 42,90 PR98 100,00
PI197 43,03 SP98 100,00
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AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E

ESQUEMAS DE INCENTIVO

2.1.2 - Valores PEQs (INVEST) e Treinandos (TREINAND)

Target— Retornos Variaveis de Escala, Orientados
pelo Output— 1996, 1997 e 1998

(Em Milhges) (Em Mil)
Unidade
INVEST_A INVEST_T TREINAND_A TREINAND_T
RO97 0,6 0,6 1,8 9,0
MA96 4,0 4,0 12,9 59,7
PE96 17,0 17,0 42,8 186,8
RR96 1,5 1,5 6,1 22,4
G097 3,0 3,0 12,3 44,8
MT97 10,3 10,3 42,3 153,7
MT96 7,3 7,3 30,4 109,0
AP96 0,6 0,6 2,5 9,0
MT98 9,8 9,8 41,2 146,2
MS96 4,0 4,0 17,0 59,7
MA97 3,5 3,5 14,9 52,3
PA98 9,2 9,2 41,9 137,1
AM98 6,5 6,5 31,6 97,7
TO96 2,0 2,0 9,7 29,9
RR97 1,4 1,4 7,0 20,9
AC97 0,9 0,9 4.6 13,4
P196 3,0 3,0 154 44,8
RO96 3,5 3,5 18,1 52,3
RN96 8,2 8,2 42,4 122,5
AC96 0,6 0,6 3,2 9,0
RJ97 17,2 17,2 68,0 187,3
MS97 4.4 4.4 23,9 65,7
RJ96 0,4 0,4 2,2 6,0
RO98 1,9 1,9 10,6 28,4
PA97 8,7 8,7 50,6 129,9
PA96 4.6 4,6 27,0 68,7
RS96 111 111 65,5 165,6
TO97 1,4 1,4 8,3 20,9
G098 3,2 3,2 19,1 47,9
SE96 3,0 3,0 18,0 44,8
G096 2,8 2,8 16,8 41,8
AM97 5,5 5,5 33,1 82,2
MA98 3,7 3,7 22,2 54,6
RR98 1,4 1,4 8,4 20,4
AC98 0,9 0,9 5,8 13,9
AP97 0,8 0,8 5,0 11,9
CE96 17,1 17,1 79,3 187,0
RJ98 24,5 24,5 88,7 208,0
AM96 4,9 4,9 314 73,2
P197 4,7 4.7 30,4 70,7
MS98 4,3 4,3 27,8 64,1
MG96 10,8 10,8 70,2 161,1
TO98 1,3 1,3 8,7 20,0
PB96 4,2 4,2 28,2 62,7
RN97 11,7 11,7 79,6 171,6
(continua)
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(continuagao)

(Em Milh&es) (Em Mil)
Unidade
INVEST_A INVEST_T TREINAND_A TREINAND_T

P198 51 51 35,7 76,8
PE97 22,7 22,7 95,4 203,1
ES96 2,2 2,2 15,6 32,9
DF96 32,5 32,5 110,8 231,0
AP98 0,8 0,8 6,0 12,4
RN98 10,5 10,5 76,3 156,3
DF97 37,3 37,3 127,5 2447
PB97 6,0 6,0 46,8 89,6
PB98 6,0 6,0 47,1 89,2
ES97 2,3 2,3 18,3 34,4
RS98 19,8 19,8 104,8 194,7
PE98 23,3 23,3 117,3 204,8
DF98 32,0 32,0 138,0 229,7
SE98 4,1 4,1 37,9 61,2
RS97 19,1 19,1 120,3 192,8
ES98 2,4 2,4 22,2 35,5
BA96 9,0 9,0 85,2 134,3
MG98 27,7 27,7 139,5 217,3
SP96 24,2 24,2 133,5 207,3
AL98 2,2 2,2 211 32,4
CE97 18,8 18,8 134,5 191,9
SE97 3.8 3.8 39,9 56,8
AL96 0,7 0,7 7,4 10,5
MG97 29,8 29,8 159,4 223,3
BA98 15,8 15,8 145,6 183,4
BA97 16,4 16,4 150,9 185,0
SC96 30,0 30,0 183,5 223,9
CE98 20,8 20,8 169,9 197,5
SC98 31,5 31,5 202,4 228,2
PR97 9,1 9,1 124,0 135,8
SC97 32,1 32,1 215,0 229,9
SP97 49,1 46,7 270,7 271,7
PR96 7,9 7,9 118,0 118,0
PR98 11,5 11,5 170,9 170,9
SP98 46,7 46,7 271,7 271,7
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AVALIAGAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

2.1.3 - Valor PEQ (INVEST), Habilidade Basica (HABASICA), Especifica
(HAESPECI), Gestdo (HAGESTAO)

Retornos Variaveis de Escala, Orientados peldutput— 1996, 1997 e 1998

Unidade Eficiéncia Unidade Eficiéncia
PA97 4,33 PE97 46,26
MA97 6,95 TO98 46,50
RR97 16,92 RS98 47,44
AC97 17,03 AP98 49,85
MT97 21,74 RJ98 49,87
AC98 23,04 RS97 51,17
P197 23,30 CE98 51,70
P198 23,40 PE98 51,87
AM97 24,08 MG98 53,26
AM98 27,47 ES98 53,45
PA98 27,65 DF97 54,99
RO97 28,77 CE97 56,32
G097 29,44 BA97 59,28
RN97 30,72 G098 59,79
MT98 32,00 DF98 60,43
MA98 33,25 BA98 64,88
SE98 33,55 MG97 69,88
SE97 33,70 AL98 71,07
MS97 33,82 RJ97 77,93
PB98 38,60 PR97 85,75
MS98 38,85 PR98 100,00
AP97 39,18 SC97 100,00
RN98 39,92 SC98 100,00
RR98 41,51 SP97 100,00
PB97 43,52 SP98 100,00
RO98 45,19 TO97 100,00
ES97 46,03
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AVALIACAO DE PROGRAMAS SOCIAIS (PNAE, PLANFOR, PROGER): EFICIENCIA RELATIVA E
ESQUEMAS DE INCENTIVO

2.1.4 - Valor PEQ (INVEST), Habilidade Basica (HABASICA), Especifica
(HAESPECI), Gestdo (HAGESTAO)

Target— Retornos Variaveis de Escala, Orientado
pelo Output— 1996, 1997 e 1998

(Em Milhdes) (Em Mil) (Em Mil) (Em Mil)

Unidade INVEST_A  INVEST_T HABASICA_A HABASICA_T HAESPECI_A HAESPECI_T HAGESTAO_A HAGESTAO_T
PA97 8,7 8,7 0,3 110,9 0,3 113,9 4.8 110,9
MA97 3,5 3,5 3,0 44,6 3,0 45,8 3,1 44,6
RR97 1,4 1,4 3,4 20,1 3,4 20,1 0,5 16,7
AC97 0,9 0,9 2,2 12,9 2,2 12,9 0,3 10,7
MT97 10,3 10,3 28,6 131,5 28,6 135,0 25,6 131,12
AC98 0,9 0,9 0,7 13,4 3,1 13,4 2,1 11,1
P197 4,7 4,7 7,2 61,8 14,7 63,1 8,4 59,5
P198 51 51 8,9 67,0 16,0 68,5 10,8 64,9
AM97 5,5 55 17,2 71,4 17,2 73,0 4,0 69,4
AM98 6,5 6,5 22,8 84,5 23,8 86,5 9,2 82,8
PA98 9,2 9,2 1,7 117,5 33,3 120,6 6,7 116,8
RO97 0,6 0,6 2,2 7,6 2,2 7,9 2,2 7,6
G097 3,0 3,0 11,1 40,1 12,0 40,8 10,5 37,3
RN97 11,7 11,7 16,9 146,4 46,3 150,7 20,9 144,5
MT98 9,8 9,8 37,0 125,3 41,1 128,6 37,2 124,7
MA98 3,7 3,7 6,2 48,3 16,4 49,2 3,6 45,7
SE98 4,1 4,1 18,1 53,8 11,7 54,9 9,4 51,4
SE97 3,8 3,8 16,9 50,1 13,4 51,1 9,6 47,6
MS97 4.4 4,4 5,4 57,7 19,9 58,8 4,0 55,3
PB98 6,0 6,0 21,7 77,3 30,5 79,1 10,2 75,5
MS98 4,3 4,3 11 56,3 22,3 57,5 4.4 53,9
AP97 0,8 0,8 4,5 11,5 4,5 11,5 1,4 9,5
RN98 10,5 10,5 21,1 133,7 54,8 137,3 18,8 133,4
RR98 1,4 1,4 0,9 19,6 8,1 19,6 0,5 16,3
PB97 6,0 6,0 6,2 77,7 34,6 79,5 6,0 75,8
RO98 19 1,9 11,0 24,3 11,0 24,9 11,0 24,3
ES97 2,3 2,3 9,3 31,4 14,6 31,7 0,8 28,3
PE97 22,7 22,7 46,0 160,6 84,3 182,2 28,1 69,6
TO98 1,3 1,3 8,1 18,6 8,7 18,7 7,6 16,3
RS98 19,8 19,8 71,3 158,6 81,2 171,2 61,2 129,0
AP98 0,8 0,8 4,1 11,9 5,9 11,9 3,7 9,9
RJ98 24,5 24,5 85,1 170,6 84,9 179,2 84,9 170,2
RS97 19,1 19,1 70,7 157,7 86,6 169,2 68,3 133,5
CE98 20,8 20,8 44,0 162,3 72,8 170,4 91,1 176,1
PE98 23,3 23,3 33,2 162,5 94,5 182,2 47,1 90,8
MG98 27,7 27,7 85,7 173,5 99,6 187,0 94,6 177,6
ES98 2,4 2,4 9,1 32,3 17,5 32,7 9,9 29,2
DF97 37,3 37,3 29 185,1 118,5 215,5 6,1 96,2
CE97 18,8 18,8 19,7 155,5 96,3 171,0 18,2 96,3
BA97 16,4 16,4 8,9 152,4 97,3 164,1 4,8 112,6
G098 3,2 3,2 25,5 42,7 19,1 43,4 18,7 39,9
DF98 32,0 32,0 12,3 172,6 126,2 208,8 3,8 6,5
BA98 15,8 15,8 15,8 151,7 105,4 162,5 17,7 116,5
MG97 29,8 29,8 116,6 176,3 134,7 192,8 116,5 166,7
(continua)
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(continuagao)

Unidad (Em Milhdes) (Em Mil) (Em Mil) (Em Mil)
nidade

INVEST_A INVEST_T HABASICA_A  HABASICA_T HAESPECIA  HAESPECI_T HAGESTAO_A HAGESTAO_T
AL98 2,2 2,2 211 29,7 4,2 30,0 0,9 26,5
RJ97 17,2 17,2 126,4 162,2 45,0 165,0 58,8 104,3
PR97 9,1 9,1 99,9 116,5 102,4 119,5 96,3 115,7
PR98 11,5 11,5 146,1 146,1 150,0 150,0 146,1 146,1
SC97 32,1 32,1 172,7 172,7 209,0 209,0 6,0 6,0
SC98 31,5 31,5 202,4 202,4 202,4 202,4 0,0 0,0
SP97 49,1 49,1 200,4 200,4 2175 2175 264,3 264,3
SP98 46,7 46,7 207,7 207,7 227,3 227,3 260,1 260,1
TO97 1,4 1,4 20,1 20,1 20,1 20,1 16,7 16,7
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