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APRESENTACAO

fundamentais da estrutura do ensino de nivel superior

brasileiro, movimentando, somente para o seu custeio
(exclusive pessoal), recursos da ordem de centenas de milhdes de reais
anuais. Incluindo pessoal, as cifras atingem bilhGes de reais, sem contar
o valor incalculavel do patrimoénio sob responsabilidade direta daquelas
instituicdes. Este trabalho redne dois estudos complementares voltados
para a questao da distribuicdo de recursos publicos entre as Ifes mas que,
espera-se, podem ser considerados em outros setores e cenarios de
alocacéo de verbas publicas escassas.

Q s InstituicGes Federais de Ensino Superior (Ifes) sao partes

O primeiro trabalho, de autoria de Alexandre Marinh®, &porte de
Recursos Publicos para as Instituicdes Federais de Ensino Supaior
1998. Nesse texto, de natureza conceitual e teorica, sdo abordadas
guestdes voltadas para os seguintes pontos de interesse, no sistema
formado pelas Ifes e pelo Ministério da Educacéo e do Desporto (MEC):
processo orcamentario, custos, modelo vigente de distribuicdo de verbas,
avaliacao de eficiéncia, problemas de coordenacéo e de incentivo.

O segundo estudo, intituladiostituicGes Federais de Ensino Superior:
Modelos de Financiamento e o Incentivo a Eficiéndeaco-autoria de
Alexandre Marinho e Luis Otavio Facanha, sera publicado na Revista
Brasileira de Economia (RBE), vol. 53¢ Bl julho/setembro de 1999.
Trata-se de um exercicio efetivo, aplicado ao modelo atual de alocacéo de
recursos financeiros para as Ifes, das recomendacfes expostas no
primeiro trabalho. Esse modelo vem sendo utilizado no Brasil pelo MEC,
com orientacao da Associacao Nacional de Dirigentes de InstituicGes
Federais de Ensino Superior (Andifes). Sob a égide de um arcabouco
metodoldgico adequado, foram obtidos resultados significativos e
motivadores no que se refere a revelacao das caracteristicas intrinsecas ao
modelo aludido. S&o apresentados e discutidos ainda um modelo e um
mecanismo alternativo de avaliacao de eficiéncia e de distribuicdo de
recursos financeiros.

Espera-se que esses trabalhos possam dar contribuicées positivas ao vivo
debate que atualmente envolve as universidades publicas brasileiras.




ABSTRACT

This work is accomplished in order to present two complementary papers on
higher education evaluation and budgeting. The work aims at integrating
organizational assessment into the budgetary process of Brazilian federal
universities (Ifes). Since both papers emerge from years of evaluative and
managerial activities, we provide features on applications of theory and policy
developments. We keep our emphasis on efficiency evaluation since the Brazilian
government faces drastic budget restrictions.




ESTUDO 1

O APORTE DE RECURSOS PUBLICOS
PARA AS INSTITUICOES FEDERAIS DE
ENSINO SUPERIOR

Alexandre Marinho

" Trabalho realizado com o apoio da Fundacéo de Amparo & Pesquisa do Estado do Rio de janeiro
(Faperj) e publicado naevista de Administracéo Publifeer Marinho (1998)].
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RESUMO

Este artigo apresenta um arcabouco geral para a integracdo da avaliagao
organizacional no processo or¢camentario das Instituicdes Federais de Ensino
Superior (Ifes), que sdo componentes essenciais do sistema brasileiro de ensino
superior. A avaliacdo de universidades publicas é um problema de grande
complexidade. A integracdo da avaliagdo de desempenho com o0 processo
orgamentario governamental € um tema de grande importancia, conforme
reconhecido por pesquisadores e por gestores brasileiros, dado que o governo
enfrenta drasticas restricbes orcamentarias. A elaboracdo de mecanismos
consistentes de avaliagdo de eficiéncia, assim como a ado¢ao de incentivos ao
aprimoramento de desempenhos podem proporcionar, no contexto das Ifes, um
substancial aperfeicoamento do sistema.
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1 - INTRODUCAO

As Instituicdes Federais de Ensino Superior (Ifes), por serem componentes do
sistema de ensino superior brasileiro, sdo agentes essenciais de nosso
desenvolvimento econémico. No entanto, 0s recursos publicos disponiveis para
distribuicdo entre as universidades publicas brasileiras sdo escassos. No que se
refere aos recursos publicos originarios do Tesouro Nacional para alocacao, nas
Ifes, ao problema da escassez deve ser acrescida uma restricdo adiciegedsas

de distribuicdodas verbas de manutencao [Outros Custeios e Capital (OCC)] séo
emanadas de ummodelo unificadp elaborado pela Associagdo Nacional de
Dirigentes de Instituicdes Federais de Ensino Superior (Andifes) e adotado pelo
Ministério da Educacdo e do Desporto (MEC) [uma apresentacdo integral do
modelo pode ser consultada em Andifes (1994)]. E importante ressaltar que esta
sendo proposta a ado¢do de um modelo similar para distribuicdo de vagas para
docentes entre as Ifes [MEC (1997)].

Os esforgos para elaboragédo, aprimoramento e execucdao do modelo da Andifes
sdo mais do que louvaveis e relevantes. O conjunto das Ifes é composto de 52
instituicbes, dispersas em todo o territorio nacional. A reunido de dados e
informacg0des referentes ao patrimonio, producdo geral, necessidades financeiras,
materiais e humanas de tal constelagdo organizacional demanda, por sua vez, a
elaboracdo e execucdo de um imenso conjunto de atividades complexas e
obrigatoriamente rotineirasRotineiras ndo apenas em funcaocadaalidadedo
Orcamento Geral da Unido, mas também da necessidade inescusiditatia
periédicados dados que referenciam um modelo distributivo de recursos publicos,
cuja previsao inicial, em 1997, atingiu R$ 359 milhdes, sem contar 0s recursos
para pagamentos de pessoal, que sao algo em torno de 10 vezes maiores.

Este trabalho tem como objetivo principal apresentar um elenco de caracteristicas
cuja presenca €, pelo menagsejavelem um modelo que se destine a alocar
verbas publicas entre as Ifes. O conjunto de caracteristicas mencionado considera,
fundamentalmente, os seguintes pontos de partida:

a) a necessidade de observacaomasnas classicasssociadas aos orgcamentos
publicos;

b) a consideracdo das peculiaridades @gamentos e das estruturas de custos
das Ifes

c) a minimizacdo da discrepancia entre as regras de distribuicdo adotadas e os
paradigmas fundamentais @®ria econdémicanotadamente aqueles concernentes
ao gque se convencionou denominar economia interna das organizagoes; e

d) a observacdo dambiéncia geraha qual a vida das Ifes se processa, ou seja,
das questdes culturais, regionais, politicas e institucionais. Esta ambiéncia deve
ser parametrizada pela necessaria adequacdo do sistema brasileiro de ensino
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superior ao processo de insercao de nosso pais em uma arena internacional cada
vez mais integrada e competitiva.

O trabalho estéa organizado da seguinte forma: a Secéo 2 descreve 0s beneficios
esperados da observancia das normas classicas de orcamentacdo. A Secao 3
apresenta consideracdes sobre os custos prevalecentes em universidades. A Secao
4 descreve o modelo de distribuicdo de verbas publicas em vigor no contexto das
Ifes. A Secao 5 discorre sobre a incorporacdo de medidas de eficiéncia a modelos
de alocacdo de recursos no setor publico. A Secdo 6 ressalta a necessidade de
compatibilizacdo entre os modelos de distribuicdo de recursos internos as Ifes e o
modelo adotado pela autoridade central, no caso o MEC, que acolhe proposta da
Andifes. A Secdo 7 apresenta os comentarios finais.

2 - AS NORMAS CLASSICAS DA PROGRAMACAO ORCAMENTARIA
DO SETOR PUBLICO

As regras que referenciem a distribuicdo de verbas publicas para as Ifes devem
observar os paradigmas classicos da boa orcamentacdo. Nenhum destes
paradigmas € incompativel com as demais caracteristicas recomendaveis para a
consecucao de um modelo distributivo que promova:

a) a efetividade e a eficiéncia organizacionais; e

b) a visibilidade social e o controle governamental/social de cada uma, assim
como do conjunto das Ifes.

Mesmo em contextos organizacionais complexos estas normas classicas sdo
referenciais, cuja violacdo ndo ocorrera sem custos sociais consideraveis. Vejamos
seus principais aspectos [uma analise mais completa das mesmas estd em
Wildavsky (1988)]:

a) norma do equilibrio estabelece unteto orgamentéripde forma a inibir na
origem 0s excessos de gastos, evitando a instalacdo de conflitos e dando as
unidades gestoras informacfes prévias sobre o nivel de razoabilidade dos pedidos;

b) norma de controle e conhecimento plemecomenda a orgamentagdo por
unidades de dispéndivisando assegurar 0 maximo tlansparéncia;pode-se
deduzir, em principio, uma recomendacdo no sentidalefzentralizacdo e
autonomia

c) norma da prestacdo de contagisa assegurar a adogao cEmportamentos
solidarioscom o contexto organizacional; e

d) norma da flexibilidaderecomenda que somentevisdes incrementaisejam
realizadas, tornando visiveis os dispéndios efetivos e dameddsibilidade aos
comportamentos dos agentes.
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O respeito anunciad@a estas normas facilitaria sobremaneira uma das tarefas
essenciais da elaboragcdo de um modelo distributivo de recursos para as Ifes, qual
seja, o0 estabelecimento de um sistema de acompanhamento e controle da estrutura
de custos das mesmas, conforme sera analisado na Secao 3.

3 - AESTRUTURA DE CUSTOS DAS IFES

Custos sao valores relacionados a processos de transformacdo de bens e/ou
servigos (insumos) em outros bens e/ou servigos (finais). Sistemas de custos
devem, tanto quanto possivel, retratar os processos produtivos que 0s originem.
Os processos produtivos em universidades sdao complexos e ndo muito bem
conhecidos fora das instancias que os geram [para maiores esclarecimentos, ver
Facanha, Jorge e Marinh(1996)]. Origina-se nesta complexidade, e neste
problema informacional, grande parte das dificuldades para o estabelecimento de
sistemas simples que retratem suas estruturas de custos e de producéo, conforme
ressaltam Davies e Verry (1976). Recomenda-se a descentralizacdo da elaboracao
e da geréncia destes sistemas. Essa recomendacédo pode vir a colidir com a
necessidade de centralizacédo da tomada de decisdes importantes. A distribuicdo de
verbas do MEC com o uso do modelo da Andifes é um exemplo de tomada de
decisdes por um 6rgdo central, com base em informacdes relativas a um namero
grande de unidades que operam tecnologias parecidas e que comungam de
missdes institucionais correlatas. Mas estas missdes sao efetivadas em arcaboucos
organizacionais bastante diversificados.

Um modelo para distribuicdo de verbas entre as Ifes deve observar dois pontos
fundamentais:

a) as caracteristicas dos custos destas instituicOelamo intra-institucional e

b) as relagcbes destes custos com 0s custos getam (interinstituciongl do
sistema geral (totalidade das Ifes) administrado pelo MEC.

Uma primeira taxonomia possivel, e que deve anteceder a elaboracdo de uma
estrutura de custos das Ifes no seu plano intra-institucional refere-se a uma
descricdo sucinta da estrutura organizacional das mesmas. Uma classificacédo
conveniente para nossa analise distingue as unidadeslgstiaacdodos bens

e/ou servicos produzidos. Neste caso, admitimos dois tipos basicos de instancias
ou unidades organizacionais:

a) unidades voltadas para a producdo de bens e/ou servigos finais; e
b) unidades voltadas para a producao de bens e/ou produtos intermediarios.
Esta taxonomia é importante, na medida em que enseja 0 registralaio

adicionado por unidade produtiva, em cada bem ou servico produzido, ao
processo produtivo mais global da instituicdo como um todo.
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Uma segunda taxonomia necesséria as Ifes, também no plano interno, refere-se a
naturezada origemdosbens e/ou servicgeoduzidos, quais sejam:

c) bens e/ou servi¢os produzidos asisidades académicgsle ensino, pesquisa e
extenséo);

d) bens e/ou servicos produzidos nas atividades ligadagstacdo de servicos
pelas Ifes (os exemplos classicos seriam o0s servicos prestados por hospitais,
museus e instituicdes de atendimento a clientes externos as universidades);

€) bens e servicos produzidos nas atividades cdeater administrativo
(tradicionalmente conhecidas como “atividades-meio”, denominag¢do, a nosso ver,
inadequada).

Esta segunda taxonomia tem por objetivo explicitar os custos e beneficios
indiretos — importantissimos, diga-se de passagem — das atividades
universitarias, nem sempre adequadamente retratados ou conhecidos por
autoridades, pela midia ou pela opinido publica.

Uma terceira e essencial classificagdo, necessariamente vinculada as duas
anteriores, refere-s& natureza dos principais custaecorrentes das atividades

das Ifes. Sua fundamentacéo tedrica e seus desdobramentos empiricos podem ser
encontrados em Davies e Verry (1976), Bastos (1987), Brady, Assane e
Karstensson (1994) e Facanha, Jorge e Marinho (1996). Esta classificacado
constitui aespinha dorsal do sistema de custoslenota 0s custos operacionais

das Ifes, quais sejam:

f) custos (sociais) basicpgelacionados as atividades decorrentes da propria
existéncia das Ifes, como locais de atividades de seres humanos em convivio
social dinamico e cotidiano (os exemplos mais imediatos seriam o0s referentes ao
fornecimento de &gua, luz, seguranca, telefonia e correlatos), os quais,
caracteristicamente, tém rateio controverso e pouca flexibilidade no curto prazo;

g) custos relacionados daepreciacdo de instalacGes fisicaginda que
consideremos as restricdes de ordem legal para apropriacdo dos mesmos);

h) custos relacionados aimwestimentogaumento do estoque de capital das Ifes);
i) custos diretamente relacionados auateriais e servicoeempregados na
operacdo e manutencéo das atividades e equipamentos das Ifes (em um sentido

restrito, corresponderiam aos dispéndio©d);

j) custos relacionados guessoal(salarios, beneficios e vantagens, incluindo
pessoal inativo e pensionistas).
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4 - O MODELO DA ASSOCIACAO NACIONAL DE DIRIGENTES DAS
INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR (ANDIFES)

O modelo Andifes refere-se, explicitamente, ao item—ips dispéndios com

OCC — da classificacdo anterior, referenciado pelos {@nhaté (h), e com a
exclusdo explicita dos gastos de pesgpal O modelo ndo aplica qualquer
sistematica relacionada a apropriacdo de custos, propondo-se a dividir recursos
com base em um modelo “misto” determinado por parametros obtidos em dois
submodelos — o primeiro baseado no “desempenho” das Ifes, o segundo nas
“necessidades” das mesmas — e um terceiro componente, denominado
“historico”, este referenciado por resultados passados obtidos no modelo final, o
modelo “misto”. A ponderacdo adotada € linear, e 0 modelo “misto” é composto
de 1% da participacéo de cada Ifes obtida no modelo de “desempenho”, 10% da
participagdo respectiva obtida no modelo das “necessidades” e de 90% da
participacdo obtida no modelo “historico”. Em alguns pontos do modelo Andifes,
principalmente no modelo de “necessidadesputy, a preocupagdo com oS
custos € bastante clara, mas despida de consideracfes de natureza mais tedrica ou
conceitual. Ninguém deveria se preocupar com custos caso ndo queira controla-
los. Mas a problemética do controle dos custos e a questdo subjacente da
promocao da eficiénciamerecem tratamento prioritario em um modelo de
reparticdo de recursos publicos. Esta questdo fundamental, da afericdo e promocgao
da eficiéncia no contexto das Ifes, esta analisada em Facanha e Marinho (1997).
Um roteiro preliminar do que pode vir a ser este tratamento é o assunto da se¢éo
subsequente.

5 - AINCORPORACAO DE MEDIDAS DE EFICIENCIA DAS IFES A UM
MODELO DE ALOCACAO DE RECURSOS

A observacdo e a andlise dos custos operacionais das Ifes levam-nos,
inevitavelmente, a consideracbes a respeito da mensuracé&ticédacia das
mesmas. Antes de consideracdes mais tedricas sobre a questdo da eficiéncia em
instituicbes publicas de ensino superior, emerge um problema mais primitivo,
relacionado aoeferencialadotado como base de comparacdo. A taxonomia mais
simples, neste caso, € a que identifica dois tipos béasicos de eficiéncia como pontos
de partida para a andlise, quais sejam:

a) eficiéncia absolutareferenciada pelo estabelecimentopd¢amares minimos
aceitaveis de desempenho e produtividade. Podem ser estabeledtis
desejaveisbaseadas em critérios preestabelecidos pelo avaliador. Esses critérios
nao podem deixar de observar a insergao crescente do Brasil na comunidade
internacional e a consequente necessidade do estabelecimento, com todos os
cuidados necessarios, de comparacdes com entiftmeedo sistemasejam estas
nacionais ou estrangeiras, publicas ou privadas; e

b) eficiéncia relativa estabelecida por meio demparacéesom a totalidade ou
partes especificas (de acordo com a especializacdo, regido e outras fontes de
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similaridades) do sistema de referéncia, em nosso caso, 0 conjunto das Ifes. Um
modelo de avaliacdo de eficiéncia de universidades n&o pode ignorar, por
exemplo, as diferencas (flagrantes) existentes entre um centro federal de educagéo
tecnolégica do Nordeste do Brasil e uma faculdade de medicina isolada do
Sudeste. Critérios, ou indicadores, da importancia das instituicbes enquanto
fatores de desenvolvimento regional devem ser contemplados. O desempenho das
instituicbes ndo pode ser dissociado de sua inser¢cdo no espacgo soécio-politico-
econdmico nacional com as suas fragmentacodes e interacdes, e com a sua inerente
complexidade.

A literatura recomenda, tanto quanto possivel, a utilizacaoepiesentacdes
estruturaisdo sistema. Barrow e Wagstaff (1989) discorrem longamente sobre o
tema da mensuragdo de eficiéncia no setor publico e demonstram, entre outros
aspectos, a inadequacéo dos usimgadores deperformance(Pls ) adotados

como paradigmas nessa seara. Em Marinho (1996) alguns Pls bastante
corriqueiros (por exemplo, relacdes do tipo “nimero de professores/nimero de
alunos”) na andlise de instituicbes de ensino no Brasil sdo explicitamente néo-
recomendados como instrumentos de avaliagdo da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ). Nao héa razbes para crer que eles sejam adequados em outras
instituicbes de ensino de nivel superior. Ressalte-se que o modelo adotado pela
Andifes € prodigo na utlizacdo de tais indicadores. Para viabilizar a
implementagcédo das representacdes sistémicas recomendadas, destacam-se duas
linhas metodoldgicas, quais sejam:

a) 0os meétodos paramétricos tradicionaidaseados na geracdo fltenteiras
eficientes estocasticaspm utilizacdo de econometria e sistemas de equacdes que
representem um modelo para investigacdo do sistema. Um trabalho classico € o de
Aigner, Lovell e Schmidt (1977). Uma aplicacdo desta vertente metodolégica na
UFRJ esta em Gamerman, Migon e Sant’Anna (1992);

b) o método de programacdo néo-linear conhecido como “data envelopment
analysis”, ou analise de envoltéria de dados (DEA), desenvolvido
especificamente paraensuracdo de eficiéncia relativa de entidades publicas de
ensing dispensando (mas nao rejeitapdo especificacda priori defuncdes de
producdq assim comoprescindindo das (mas acatand@specificacbes de
sistemas de precos ou preferénci@sartigo seminal € o de Charnes, Cooper e
Rhodes (1978). Em Marinho (1996) séo feitas aplicacdes desta metodologia na
UFRJ e apresentados e discutidos diversos trabalhos baseados nesta metodologia,
aplicados ou ndo em instituicées de ensino.

A combinacdo das duas linhas metodologicas precedentes, e de outros métodos
estatisticos e econométricos, € fortemente recomendavel [ver Marinho (1996)] na
especificagdo de fronteiragnkingse curvas de custo das Ifes. Explicitamente,

uma combinacéo de analise de envoltéria de dados e de modelos de regressdo na
solucdo de problemas orcamentarios complexos (embora no contexto de apenas
um fator de producdo) pode ser encontrada em Bowlin, Wallace Il e Murphy
(1989). Os dados publicados pelo MEC, por exemplo, nosBs#etns de Dados
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Fisicos e Orcamentaripsassim como nos seuBados Referenciais das
Instituicbes Federais de Ensino Superior — IRkSSsibilitariam a realizacao de
estudos pormenorizados sobre a eficiéncia e os custos das Ifes, em virtude da
extensa dimensdo dos dados disponiveis, assim como da j& consideravel
abrangéncia temporal dos mesmos. Estas recomendagdes foram atendidas em
parte em Marinho, Resende e Faganha (1997) e em Facanha e Marinho (1997).

6 - A COMPATIBILIZACAO DOS MODELOS ALOCATIVOS INTERNOS
E DO MODELO GERAL DE DISTRIBUICAO DE RECURSOS PARA
AS IFES

Um problema bésico na distribuicdo de recursos entre as Ifes refere-se a
necessidade imperiosa dempatibilizacdodo modelo geralde distribuicdo de
recursos elaborado pela Andifes, e adotado pelo MEC, camodslos internos

de alocacdo de recursos adotados pelas instituicdes. Dois problemas basicos
podem ser identificados em fungcédo dos descompassos existentes:

Primeiro, ndo existe, nas Ifes, nenhypadrdo interno de distribuicdo dos
recursos nelas alocados pelo MEfDe seja universalmente adotado. O modelo
Andifes ndo faz nenhuma recomendacgéo expressa de padronizacao. As hipéteses
da existéncia de disperséao de esforgos, da auséncia de trocas de informacdes e da
inexisténcia dos beneficios Obvios do aprendizado conjunto ndo podem ser
descartadas. A propria autoridade central ndo se beneficia dos aprendizados
individuais e tem de realizar auditorias dispendiosas devido a auséncia de
interlocutores definidos e especializados nas Ifes.

Segundo, a ndao-compatibilizacdo, ou nao-similaridade, dos procedimentos
distributivos do MEC e dos internos as Ifes tem um efeito colateral expressivo que
deve ser ressaltado. Se todas as Ifes fossem absolutamente iguais e se suas
previsGes orcamentarias fossem formadas do mesmo modo, teriamos, ainda assim,
um problema grave a enfrentar: risco agregado de “ndo-fechamento” do
orcamento do MEC, nas bases iniciais previstas, € maior do que 0 risco
individual das Ifes mesmo nas hipéteses bastante simplificadoras de que as
previsbes tenham uma distribuicdo normal. Este risco pode ser muito bem
caracterizado com instrumentos elementares de estatistica, conforme foi realizado
por Otley e Berry (1992). Como as Ifes sdo bastante diferentes e a hipétese de
normalidade das previsdes € por demais simplista, temos que ressaltar os
problemas adicionais retratados nos proximos dois paragrafos.

Uma Ifes qualquer, ainda que conhecedora do modelo Andifes, e que saiba com
ele fazer simulagdes, ndo conhece os valores gerados pelas outras Ifes para as
variaveis presentes no modelo. Conseqlientemente, ndo consegue prever, a cada
ano, sua participacéo no orcamento geral do ano vindouro.

As discrepancias entre 0os orgcamentos previstos e os liberados para as Ifes nao
estdo sob o controle destas. Se ndo ha promocdo da eficiéncia individual, é
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inevitavel que as Ifes atuem tentando magnificar grandezas que maximizem seus
orcamentos executados. Deste modo, 0 incremento de sua participacdo na verba
total calculada no modelo “histérico” (que representa 90% do modelo “misto”) e
no de “necessidades” (10% do modelo “misto”) significard um incremento de sua
participagdo global nas verbas. Na auséncia de auditorias (inclusive operacionais)
permanentes, a probabilidade de “estouro” no orcamento geral do MEC e no de
cada uma das Ifes pode atingir patamares alarmantes. Na pratica, ocorre o
previsivel em contextos com tais caracteristicas. Sabe-se que insuficiéncias
orcamentdrias locais e globais sao corriqueiras no setor publico brasileiro.

7 - COMENTARIOS FINAIS

Incertezas quanto ao Orcamento Geral da Unido ndo sao privilégios das Ifes. No
caso especifico destas instituicbes, impde-se a adocdo de um critério claro,
racional e auditavel de alocacao geral de verbas. A compatibilizacdo deste critério
com os critérios distributivos internos as Ifes também é necessaria. Com a adocao
dessas recomendacfes, O processo orcamentario estarA menos exposto a
probabilidades inaceitdveis de que o valor inicial geral proposto seja muito
diferente das somas dos valores individuais (previstos, executaveis, ou
executados). Talvez, até mesmo as revisdes orcamentarias anuais drasticas deixem
de ser uma certeza com a adoc¢ao deste critério.

Deve-se assinalar que a construcdo e implementacdo de um arcabouco
metodologico e de um programa de trabalho conforme os que estamos
preconizando nédo é tarefa simples. Trata-se de uma atividade de longo prazo, que
demandaria um aporte consideravel de recursos e sélidos apoios institucionais.
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RESUMO

Este trabalho analisa o atual modelo alocativo utilizado pelo Ministério da
Educacdo e do Desporto (MEC) para distribuicdo de recursos publicos entre as
Instituicbes Federais de Ensino Superior (Ifes). A andlise é realizada com
instrumentos da metodologia ndo-estocastica de geracdo de fronteiras eficientes
denominada analise de envoltéria de dadizdal envelopment analys{PEA)],

em combinacdo com recomendacdes extraidésodia dos contratog dateoria

dos incentivos.Os primeiros resultados obtidos recomendam o reexame do
modelo de alocacdo vigente. Esses resultados também preconizam a
implementagdo de mecanismos mais consistentes com objetivos de avaliagdo

permanente e de incentivo a gestao eficiente de recursos.
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1 - INTRODUCAO

As politicas governamentais brasileiras para o sistema de ensino superior e
pesquisa sempre conferiram destaque a atividades e mecanismos de avaliacéo,
compromisso que se revela no permanente aprimoramento desse indispenséavel
eixo de consolidagcdo institucional. Com isso, beneficiam-se as unidades
integrantes daquele sistema, que passam a dispor de regras e de balizamentos mais
previsiveis para o gerenciamento de suas atividades, assim como a sociedade, que
encontra no sistema as indispensaveis orientacfes para aplicacdes de recursos e,
em contrapartida, indicadores confidveis de eficacia e impacto social das politicas
adotadas.

O objetivo deste trabalho foi inspirado por essas positivas orientagdes com a
efetividade, eficiéncia e eficacia do sistema de ensino superior. Mais
especificamente, pretende-se discutir e oferecer andlise preliminar — quanto a
consisténcia, alcance, e compatibilidades com objetivos de incentivo — de
modelo de alocac¢do de recursos que € conjuntamente administrado pelo Ministério
da Educacéo e do Desporto (MEC) e pela Associacdo Nacional de Dirigentes de
Instituicbes Federais de Ensino Superior (Andifes) [Andifes (1994)]. Trata-se de
regras de alocacdo de recursos que, em principio, ordenam apenas dispéndios de
manutencao e de Outros Custeios e Capital (OCC), mas cujo significado, do ponto
de vista dos autores deste trabalho, transcende o impacto direto do modelo na
definicdo dos orcamentos individuais das Instituicbes Federais de Ensino Superior
(Ifes).

Estabelecida esta referéncia, a Secdo 2 explicitara a técnica — denominada anélise
de envoltéria de dadosldta envelopment analys{PEA)] — e as orientacdes
metodoldgicas que estardo sendo utilizadas para fins de releitura e analise do
modelo Andifes. Em todo o texto, as regras propostas pela Andifes e acatadas pelo
MEC serdo obedecidas, mas é interesse dos autores mostrar que a DEA oferece
sélidos testes de consisténcia para os indicadores utilizados e para as regras de
alocacdo, ao mesmo tempo em que oferece possibilidades para o aprimoramento
das mesmas. Com esse espirito, algumas consideracdes e motivacdes extraidas das
teorias dos contratoserdo também apresentadas na Secao 2 para representar as
regras de alocacdo em vigorcentratos de gestaalternativos. A Secdo 3
descreve a base de dados que sera utilizada e apresenta os resultados de primeira
leitura do modelo e da aplicacdo da DEA. Espera-se que o fato de o presente
estudo ser de naturezeoss-section— 0s dados disponiveis se referem a apenas

um ano, 1994 (até entdo o Unico com dados confidveis), de observacdes — nédo
desmotive o leitor para avaliar os resultados e a técnica utilizada sob o ponto de
vista de sua utilidade para fins de acompanhamento. Mesmo porque, conforme
podera ser observado, algumas das caracteristicas reveladas no modelo sdo de
natureza tdo inesperada em um mecanismo de distribuicdo de verbas publicas que,
salta aos olhos, algo pode ser feito imediatamente. A Secdo 4 apresenta
consideragOes adicionais sobre a compatibilidade do modelo para com objetivos
de incentivo, qualidade que se atribui a contratos eficientes, orgcamentos, e
mecanismos de avaliacdo, e propde a construgdo de modelo reformado. Na Secao
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5 o leitor encontrara um resumo dos comentarios e sugestdes elaboradas ao longo
do texto. No Apéndice, terd a oportunidade de conhecer os trechos mais

substantivos do modelo Andifes, comentados sob a Otica dos autores deste
trabalho.

2 - CONSIDERACOES METODOLOGICAS E MOTIVACOES

A determinacdo do orcamento global e individual para manutencéo e
investimentos das Ifes se faz através de processo que comporta trés fases distintas.
Na primeira, 0 MEC estabelece “teto” global de recursos para o conjunto das Ifes.
Na segunda, o orcamento global é distribuido segundo as regras estabelecidas pelo
modelo Andifes, definindo-se assim os orcamentos individuais. Na terceira fase,
os orcamentos individuais sao informados as Ifes, que procedem a alocacédo dos
recursos por elemento de despesa, devolvendo-os entdo ao MEC para
consolidacdo da proposta orcamentaria relativa ao exercicio seguinte. O leitor
interessado em questdes mais conceituais ligadas aos orcamentos de universidades
publicas podera recorrer a Facanha, Jorge e Marinho (1996).

Nesta secdo, se recorrerd a versao mais sintética das regras de alocacdo de
recursos, tal como se fara na subsec¢éo que se segue.

2.1 - O Contrato de Gestédo Enunciado pelo Modelo Andifes

Resumidamente, o Modelo Andifes propfe a cada ano e a cada uma das Ifes um
contrato de gestadque pode ser descrito como se faz a sequir:

w=aH + I +yO (1)

em quew é a participacdo individual no total de recursos destinados as Ifes e/ou
seu orcamentd, € o indicador de necessidades de insumOséeo indicador da
producdo individual. O componente “Histéricé? tem objetivo explicito de
conferir “estabilizacdo” temporaria aos orcamentos e participacdes individuais,
posto que a proposta inicial do modelo prevé seu desaparecimento gradual.
Ademais,H, além de subsistir, chegou a alcancar o peso significativo de 0,90,
anunciando que as participacdes histéricas e “elementos de barganha” que a
proposta original tanto repudiava estariam destinados a eternizacéo.

Como seré esclarecido na subsec¢éo seguinte, uma das preocupacdes deste trabalho
€ a de, mais elementarmente, examinar a consisténcia dos indicadores de
necessidades de insumos de produca®, tal como estes vém sendo estimados
pelos proponentes do modelo. No entanto, para motivar desdobramentos do exame
das regras de alocacdo, convém contrapor aguele contrato a expressao, talvez mais
simples, que se apresenta a seguir:

w=c+Yy(y) (2)
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Contratos de incentivos eficientes, que beneficiam mutuamente contratantes e
contratados, podem ser oferecidos por contratantes a contratados na forma
expressa pela equacéo (2). Trata-se, no caso, de 6bvia e drastica simplificacdo de
contratos “reais”, que se justifica, entre outras razdes, por permitir ressaltar
complexidades de mecanismos contratuais que merecem atencdo mais cuidadosa,
e, naturalmente, por susimilaridade com o contrato proposto pelo Modelo
Andifes De fato, a equacao (2) contém o elemento “fixale custo, que se supde
observavel e/ou dado (tal como no modelo Andifes), ao qual o contrato adiciona
uma percentagemda producégy. Assim sendo, o contratdd incentivd,* pode-

se supor, repde custos observados e premia o contratado de acoide com a
producao.

Ha, entretanto, dificuldades criticas para se atribuir valores justos e eficigntes a
Pouco adianta, por exemplo, atribuir valores elevadpguandoy ndo pode ser
acuradamente medido e avaliado, e/ou quando o contratado ndo detém controle
sobre parte significativa da producdo e de seu desempenho, que estardo sendo
medidos pory. A despeito disso, diz a boa pratica do desenho de mecanismos
contratuais que, para tornar o pagamento do contratado sensivel ao seu
desempenho, é eficiente que este seja medido de forma muito cuitl&dsss.
atividades seriam “complementares”, no sentido em que a escolha do incentivo
tornaria o aprimoramento da medida de producdo mais desejavel e eficiente. Por
sua vez, investimentos em boas medidas de desempenho confeririam maior
eficiéncia aos incentivos e aos mecanismos contratuais que a ambas prestigiam.

O pesoy costuma ser denominado “intensidade do incentivo”. No modelo
Andifes,y tem participacao limitada em apenas 1% dos orgamentos individuais. O
modelo descarta 0 compromisso com o0 incentivo, concentrando-se nas
necessidades de insumos e indicdderno componente historith Em situacdes

mais hipotéticas, poder-se-ia supor que a énfase do contrato nas necessidades de
insumos induziria 0 contratado a superestimar seus custos, “incentivo” que estaria
sendo reforcado caso o contrato estabelecesse reposicdo automatica dos custos
correspondentes. Tal hipétese recomenda, como ja se assinalou, a investigacao
mais elementar e basica de niveisfieiénciaalcancados por contratados, o que

se estara fazendo, para o caso das Ifes, através de exame mais cuidadoso dos
indicadores estimados para as necessidades de insumos e para a producado. Esse
exercicio inicial, que se apresentara em proxima subsecdo e na se¢do seguinte do
texto, serd, entretanto, complementado por tentativa — obrigatoria, no entender
dos autores — de se alcancar mnmdelo reformadocujos principais ingredientes

serdo sugeridos logo a seguir.

! para avaliacdo do alcance, importancia pratica e limitacdes da forma contratual linear, ver, por
exemplo, Newhouse (1996) e Laffont e Tirole (1993), Introdugéo, p. 6, que, em particular,
denominam contratos na forma propostacdetratos de incentivpshamando a atengéo para o
predominio dos mesmos em situagdes reais

2 Milgrom e Roberts (1992, cap. 7), denominam esta propmsteipio da intensidade do
monitoramento/monitoring intensity principlee alertam, de imediato, que nao hé circularidade
envolvida na escolha gee de investimentos em boas medidas de desempenho.
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2.2 - Sugestdes para um Modelo Reformado

Para formular essa proposta, convém abandonar a hip6tese levantada
anteriormente de que o custo dos insumos seria automaticamente coberto pelo
contrato de gestéo, por se revetapriori, dado verdadeiro e/ou eficiente. Em vez
dessa hipotese, se recorrerd a situacdes mais frequentes, talvez, nas quais o
contratante desconhece caracteristicas do contratado, e a uma das formas
especificas que a equacdo (2) pode assumir em casos concretos, como a que se
explicita a seguir:

W = X+ Y(X-X¥) 3

Esta especificacdo diz que o contratado estard recebendo pagamesrgposto

de custo de producdq mais uma fracdoy, da diferenca entre um custo de
producédo “razoavelk* e seu custo efetivo de produc&oO contrato estabelece,
assim, que qualquer reducdo no custo efetiemn relacdo a meta, aarget x*,

sera apropriada pelo contratado, apdés sua multiplicacdo pelo valor negociado e
estabelecido dg. Como ja salientado, ha dificuldades criticas envolvendo o
processo de negociacdo que determinard o valor especificoTdatas quantas
existem para, no caso de universidades e de Ifes, determinar os vakreside

X*, como se pretende mostrar a seguir, 0 que obriga a logo motivar uma solucao
genérica para o problema, e a reenfatizar a importancia de se realizar novas
rodadas do exercicio que se esta propondo.

A solucdo genérica para o problema da determinacdo do valocasuma ser
proposta sob a inspiracéo do “principio da revelatas. caso, supde-se que o
contratante sabe que existe uma tipologia — configurada a partir de valores
possiveis dex — de agentes a que pretende contratar, uns mais vocacionados a
operar com custos mais baixos e outros mais vocacionados a operar com custos
mais elevados. O contratante ndo conhece, entretanto, o tipo (e o valalade
agente com o qual negocia em determinado momento. Se soubesse, o yalor de
ser proposto ao agente poderia ser mais facilmente definido. Como des@nhece
priori as caracteristicas e tipo do agente, o contratante pode oferecer ao candidato
ao contrato umrhenude contratos”, que se diferenciardo pelos valores especificos
dex, que o agente revelara, eyaue o agente selecionara ao optar por contrato
especifico. De fato, dentro de determinadas condi¢cdes (que a literatura
tecnicamente denomina condi¢bes de exequibilidade e de incentivo), ao fazer a
escolha do contrato, o agente estara revelando as suas caracteristicas e tipo
verdadeiros, antes desconhecidos pelo contratante.

Na Secdo 4, o exercicio tratard a variavella equacédo (3) como sendo o0s
percentuais individuais do orgamento global das Ifes, determinado pelas regras em
vigor. A variavelx* terd seus valores determinados pelos valores ajustados para a
fronteira deeficiéncia tal como seré definida na subsec¢éo seguinte, e estimada na

% Revelation principle [ver, por exemplo, Tirole (1990, cap. 3), McMillan (1992, parte IlI),
Binmore (1992, cap. 11), e Laffont e Tirole (1993, cap. I.1)].

4
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Secédo 3. Procedimento semelhante foi utilizado por Bowlin, Wallace e Murphy
(1989) em que se encontra uma solugdo combinada de DEA com modelos de
regressdo de uma variavel dependente representativahdoes orcamentarios
(inputg de bases militaresdgcision making unit§DMU)] contra variaveis
representativas dos diversostputsdas mesmas, para determinacdo dos valores
dey (contrapartida dos parametros da regressao)e (@entrapartida dos valores

de inputs e outputs “ajustados” para a fronteira). Na Secdo 4, pretende-se,
também, oferecer ao leitor algumas interpretacbes menos obscuras para o
significado (talvez mais verdadeiro) do componente de “estabilizacdo” e historico
H, do modelo Andifes.

2.3 - Mensuracao de Eficiéncia e a Analise de Envoltdria de Dados (DEA)

Naturalmente, universidades e organiza¢des profissionais talvez levem ao extremo
as dificuldades metodoldgicas e praticas associadas a caracterizacdo precisa de
suas “funcdes de transformacdo”. No caso, a tecnologia envolve insumos e
produtos multiplos, e a “maximizacao de lucros” ndo é o principio fundamental de
conduta. Em vez disso, as inUmeras tarefas de transformacdo de recursos — ai
incluidas capacitacdes acumuladas ao longo do tempo — em resultados séo
guiadas por missbes e objetivos de efetividade, eficiéncia e eficacia. Em
particular, dificuldades decorrentes da nao-disponibilidade de precos de mercado
para 0s insumos e para os produtos gerados transformam o gerenciamento
eficiente de suas “funcdes de transformacao” e dos inUmeros processos decisorios
e atores que as conduzem em um problema, no minimo, complexo. Mais
elementarmente, a eficiéncia, no caso, desafia definicbes triviais ou de
conveniéncia imediata. Justifica-se, portanto, o crescente interesse da literatura
especializada pela avaliacado dessas entidades e por abordagens flexiveis, que néo
descartam o rigor da analise e 0 acolhimento de suas peculiaridades.

Uma das mais consagradas e populares dessas abordagens é a DEA, cuja
referéncia inicial € Charnes, Cooper e Rhodes (1978), conhecida como modelo
CCR. Trata-se de método nao-paramétrico para a obtencdo de medidas
comparativas de eficiéncia, em que o padrdo de eficiéncia ndo é um conceito
tedrico ou ideal, mas o desempenho revelado por outras unidades tomadoras de
decisdo (DMUs) que podem ser, inclusive, instancias organizacionais especificas
ou organizacdes comparaveisn toda a sua inteireZa.

* A proposito, “(...) o padrao/érdstich de eficiéncia ndo é um conceito teérico ou um ideal mas,

ao contrario, outras (comparéveis) organiza¢des ou unidades tomadoras de decisdo (DMUSs)”
[Felder (1995)]. Estas constatacdes descomprometem a DEA com avaliacdes estaticas e
definitivas.
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O modelo CCR considera o seguinte problema de programacao linear fracionaria:

Problema 1
O modelo CCR fracionario
max, yhg= Uik /) ViXk 1
vk Zl W ; ( )
sujeito a:
z Uy / Z\/in <1 (parg=1,2,..k..n) (2)
r=1 1=1
u >0 (parar=1,...5 vi>0 (para =1,..m) 3)

O problema 1 é resolvido para cada DMU tomada como referéncia, de modo que
existamn problemas de programacdo linear a serem solucionados. A solucédo deve
gerar precos-sombra (os multiplicadovss vs) 6timos para ogputse outputs
considerando-se as restricdes de que nenhuma DMU pode estar além da fronteira
(restricao 2) e de que os multiplicadores sejam positivos (restricdo 3). O problema
1 é complexo, mas foi demonstrado em Charnes e Cooper (1962) que ele pode ser
transformado em um problema equivalente de programacédo linear conforme a
seguir:

Problema 2
O modelo CCR linear
mam,vwkzz U, Yo (4)
sujeito a
_ivi X, +Zur y;<0 parg =1, ..n (5)
ivi X =1 (6)
u>0 parar=1,..s V>0 parai=1,..m (7

Em Marinho, Resende e Facanha (1997) e em Marinho (1996) encontra-se-ao
apresentacdes mais formais e rigorosas de DEA e aplicacbes ao caso das
universidades federais brasileiras, notadamente do modelo BCC [Banker, Charnes
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e Cooper (1984)] que sera o utilizado neste trabalho e cuja formulagéo basica é a
seguinte:

Considerem-sen inputs (indexados pelo subscrii®, s outputs(indexados pelo
subscritor) e n DMUs (indexadas pelo subscrifp sendox; > 0 eyij > O,
respectivamente, ofputs e outputs da j-ésima DMU, conforme mostra o
problema 3:

Problema 3
O modelo BCC
min® (a)
- qu)\ [ t0x, 20  para=1,..m (b)
J:
Z YA 2y, parar=1,..s (c)
]:
A20 parg=1,..n (d)
YA =1 (e)

O problema 3 também é resolvido para cada DMU tomada como referéncia, de
modo que existem problemas de programacao matematica a serem resolvidos. A
solucdo deve gerar os precos-sombra Xsp O0timos dadas as restricbes. A
introducéo da restricap )‘j =1 (e) possibilita a presenca de retornos variaveis de

escala [ver Banker, Charnes e Cooper (1984)] mais adequados ao caso de
instituicdes de ensino superior, em funcdo de desajustes estruturais de longo prazo
presentes no setor. Ndo é razoavel, portanto, a suposi¢cdo de presenca de retornos
constantes de escala, conforme exposto em Marinho (1996).

A idéia geral subjacente aos modelos de DEA é a comparacdo de medida virtual
de producaodqutpu) com medida virtual daput, com 0s pesos (precos-sombra)
sendo escolhidos de maneira que uma dada DMU é representada da forma mais
eficiente possivel. Esta caracterizagdo deve ser consistente com os dados e com a
restricdo de que nenhuma DMU pode estar além da “fronteira de eficiéncia”. O
modelo poderia, de modo simplificado, ser representado pelo Gréfico 1.
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Gréfico 1
Fronteira de Possibilidades de Producéo

y (output3

(inputy

o 7
X

As DMUs, correspondentes aos ponRyse Ps, pertencentes a fronteira seriam
eficientes. Ja aquelas correspondentes aos pBxtBs e Ps, aquém da fronteira,
seriam ineficientes. Note-se que os pontos (virtuais ou projetBdos)’ e Ps'
corresponderiam aos que poderiam gerar 0s mesmos nivmifpdésqueP,, P, e

Ps, respectivamente, com menores dispéndiasples Analogamente, os pontos

P,°, P.° e Ps° poderiam, com os mesmos niveis idputs que P,, Ps e Ps,
respectivamente, gerar niveis superioresudputs Esta possibilidade de projecao

de pontos para a fronteira de eficiéncia € uma das caracteristicas peculiares do
método, permitindo ao analista realizar prospecc¢des bastante interessantes.

Os modelos de DEA admitem duas orienta¢cdes basicas. Quando se trata de
aumentar a producdo, a eficiéncia refere-se a obtencdo de um maximo possivel de
produto com um nivel fixo deputs Diz-se, entdo, que o modelo € orientado no
sentido dosoutputs Por outro lado, quando se trata de conservar recursos, a
eficiéncia equivale a assegurar emprego minimo de insumos para um dado nivel
de produto. Neste caso, diz-se que o modelo é orientado no sentidpudes

Na aplicacéo que se segue, a fronteira e as DMUs que se encontram no interior da
fronteira serdo caracterizadas pscores de eficiéncia. A secdo seguinte
considerard uma extensdo possivel da analise. Com a fronteira de eficiéncia
definida, pode-se projetar uma DMU ineficiente para a fronteira, conforme
visualizamos no Grafico 1. Deste modo, salienta-se o hiato entre a eficiéncia
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observada e best practiceConforme ja foi enfatizado, o Problema 3 bem como a
sua adequacdo ao caso especifico das Ifes estdo extensivamente tratados em
Marinho, Resende e Facanha (1997) e em Marinho (1996).

Por se tratar de um meétodo n&o-estocéstico, a fronteira gerada pela DEA é
suscetivel a erros de medida e ao questionamento das propriedades estatisticas de
seus resultados. Uma boa discussdo das alternativas de superacdo dessa
problematica estd em Banker (1993). As possibilidades de combinacdo da DEA
com outras metodologias aparecem em Marinho (1996). Uma extensa lista,
ilustrada com aplicacéo, das vantagens e desvantagens da analise de envoltoria de
dados em relacéo aos modelos de regresséo estad em Thanassoulis (1993).

Uma alternativa metodoldgica para a mensuracao de eficiéncia em instituicées de
ensino seria a das fronteiras estocasticas paramétricas. Esta metodologia tem como
ponto de partida a estimacédo, através de métodos econométricos tradicionais, de
uma fronteira eficiente que se constitui no conjunto dos pontos representativos das
unidades sob analise que ndo podem ter sua producdo aumentada, dados os
recursos disponiveis, ou analogamente, que ndo podem ter sua utilizacdo de
recursos reduzida, dado o seu nivel de prodwist@-vis 0 desempenho das
demais unidades sob analise. O ponto crucial é geermlogiade producado é
especificadaa priori. Os trabalhos seminais no desenvolvimento dessa
metodologia devem-se a Aigner, Lovell e Schmidt (1977), a Battese e Corra
(1977) e a Meeusen e Van Den Broeck (1977). Basicamente, desenvolve-se uma
fronteira de possibilidades de producdo em que um erro estocastico é dividido em
dois componentes: um com distribuicdo normal e outro unicaudal. A parcela
unicaudal do erro, que pode seguir distribuicbes de probabilidades bastante
especificas, serve para captar a distancia entre a fronteira eficiente e os pontos nao
eficientes de producdo. Um exemplo de utilizagdo de fronteiras estocasticas na
avaliacdo da eficiéncia de instituicdbes de ensino é o trabalho de Gamerman,
Migon e Sant’Anna (1992), aplicado a departamentos de ensino na UFRJ.

Duas razles principais podem ser arroladas como motivadoras da escolha
metodolodgica, feita no presente trabalho, da linha de pesquisa envolvendo
fronteiras ndo-estocasticas, mais precisamente da DEA, ao avaliar o modelo
oficial de distribuicdo de verbas publicas para as Ifes. Em primeiro lugar, a
profusdo de textos utilizando-se da DEA para avaliagdo de organizacdes
educacionais no exterior [37 trabalhos nessa area sao identificados somente na
pesquisa de Seiford (1994)] e a escassez de tais procedimentos no Brasil.
Complementarmente, surge a necessidade de dar prosseguimento a linha de
pesquisa sobre avaliacdo de eficiéncia em instituicdes de ensino de nivel superior
com a utilizacdo de fronteiras ndo-paramétricas iniciada em Marinho (1996)
avaliacao de eficiéncia interna da UFR& estendida, entre outros trabalhos, em
Marinho, Resende e Facanha (198valiacdo da eficiéncia no conjunto das Ifes

em Marinho (1998)compatibilizacdo entre modelos de avaliacdo de eficiéncia
internos e externos as Ifesem Fagcanha e Marinho (19%8gliacao de eficiéncia

dos hospitais universitarios das Ife% ndo-necessidade de especificagguriori

das tecnologias de producéo, as possibilidades de investigacédo de condi¢cdes locais
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e gerais de otimalidade e a capacidade de realizacdo de avaliagbes comparativas
de eficiéncia, mesmo na auséncia de sistemas de prec¢os, tém sido os pilares dessa
vertente de trabalhos.

E do interesse dos autores deste estudo complementar a linha de pesquisa citada
anteriormente, com a realizacdo de esforgos na seara das fronteiras estocasticas. E
reconhecida e valorizada a complementaridade entre as abordagens estocastica e
nao-estocastica, preconizada, por exemplo, em Kooreman f1994).

3 - APLICACAO DE ANALISE DE ENVOLTORIA DE DADOS AO
MODELO ANDIFES

Utilizando-se da mensuragcdo de custos (percentual de OCC recomendado pelo
modelo denput9 e beneficios (percentual de recursos de OCC recomendado pelo
modelo deoutputy do proprio MEC, pode-se, pela primeira vez na literatura,
mediante aplicagdo da DEA, estimar uma fronteira eficiente englobando todas as
Ifes (DMU) envolvidas no modelo Andifegsta aplicagdo denotaria, dentro dos
critérios do proprio MEC e a partir de informacg6es fornecidas por este ministério,
guais as Ifes assinaladas como eficientes e quais estariam abaixo do desempenho
6timo. E o que se vai fazer nesta secdo. Embora utilizando-se apenas de
percentuais, a transformacdo destes em valores monetéarios, de acordo com o
modelo Andifes, seria imediata.

Os passoP1 eP2, a seguir, explicitam nossos procedimentos.

P1 — registram-se 0s vetores d®uts e outputs (percentuais) gerados pelo
modelo Andifes e pelos dados do MEC para as 52 Ifes;

P2 — aplica-se a DEA nestes vetores, fazendo cada uma das Ifes assumir o papel
de DMU auténoma, de modo que algumas destas sdo assinaladas como 100%
eficientes, fazendo parte da chamada “fronteira de eficiéncia” enquanto outras ndo
tém umaperformanceéo satisfatéria. Os resultados sédo os da Tabela 1.

Para maior clareza de apresentacdo, os nomes completos das instituicbes
correspondentes as siglas que aparecem na Tabela 1 constam na Tabela 2, onde os
escores das Ifes aqui obtidos séo repetidos.

A Tabela 1 nada mais reflete quavaliacdo que os modelos id@ut e outputda

Andifes fazem das Ifes brasileiras, no que se refere a eficiéncia operacional delas.
N&o deixaria de ser, também, uma revelacdo das preferéncias dos alocadores
centrais de recursos (MEC e Andifes), dado que os modelos que distribuem os

recursos sao de sua prépria autoria.

®> Nas palavras desse autor “(...) no presente estado da arte as duas abordagens devem ser vistas
mais como complementares do que como substitutas”.

10
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Tabela 1
Eficiéncia das Ifes no Modelo Andifes
(Em %)
Ifes Input Output Eficiéncia
1-UFRJ 6,814 8,8530 100,00
2 - FUFRR 0,323 0,9210 100,00
3 — Fufac 0,517 1,3480 100,00
4 — FUFMS 1,521 3,4450 100,00
5 - Cefet-MA 0,001 0,1890 100,00
6 — UFPA 4,797 6,7840 99,86
7 — Fufro 0,484 1,2650 99,18
8 — UNB 2,230 3,1050 74,48
9 - UFRN 2,326 3,0150 70,66
10 — UFSM 2,827 3,2910 68,86
11 — Funrei 0,369 0,6770 66,19
12 - UFGO 2,545 2,9320 65,28
13 - Furg 0,980 1,4970 64,66
14 — Fuam 1,727 2,3130 63,26
15 — Fufpel 1,825 2,3520 62,63
16 —-UFPB 4,572 3,9870 60,67
17 —FUFMT 2,084 2,3800 59,21
18 —Ufal 1,448 1,9050 57,85
19 — Ufes 2,264 2,4020 57,13
20 - UFBA 4,415 3,6070 56,34
21 - UFSE 1,359 1,7100 55,06
22 - UFMG 4,951 3,8070 54,79
23 — UFPI 1,838 2,0420 54,19
24 — UFPE 4,077 3,223 53,22
25 — Unifesp 1,902 2,0070 52,36
26 — Fuscar 1,229 1,4700 51,84
27 — UFRGS 4,829 3,4990 51,26
28 — UFCE 3,174 2,5220 49,12
29 — UFJF 2,427 2,0970 47,98
30 — Fufuv 1,629 1,6340 45,96
31 - UFRRJ 1,265 1,3150 45,19
32 - UFPR 4,312 2,8410 45,12
33 — Fufap 0,384 0,4720 44,76
34 — UFMA 2,106 1,8070 44,69
35-UFSC 4,334 2,7330 43,52
36 — UFF 4,045 2,5870 42,95
37 — Fufub 2,257 1,7330 41,30
38 — Unirio 1,586 1,4470 41,21
39 — Ufla 0,750 0,6510 35,51
40 — Fuop 0,769 0,6660 35,51
41 — Esam 0,016 0,0780 35,14
42 — UFRPE 1,349 1,0400 33,72
43 — Cefet-BA 0,362 0,3350 33,30
44 — Efei 0,295 0,2300 26,89
45 - FMTM 0,350 0,2010 20,53
46 — FCAPA 0,373 0,2020 19,62
47 — Efoa 0,658 0,2900 17,65
48 - Cefet-MG 0,594 0,2430 16,16
49 — Faod 0,131 0,0780 16,13
(continua)
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(continuagao)

Ifes Input Output Eficiéncia
50 - Cefet-RJ 0,657 0,2540 15,49
51 - Cefet-PR 1,400 0,2000 6,28
52 -FFCMPA 0,450 0,0029 0,24
Total 100 100

Ao lado do resultado obtido neste trabalho, e somente como referéncia para o
leitor, esta apresentada, brevemente, parte dos resultados do trabalho intitulado
Brazilian Federal Universities: Relative Efficiency Evaluation and Data
Envelopment Analysi®/arinho, Resende e Fagcanha (1997)] tomando como base
de dados o levantamento feito pelo MEC [MEC (1995)], relativo ao ano de 1994,
gue serviria como suporte para o modelo de 1995. Aquele estudo constitui-se de
um exercicio de avaliacdo comparativa das principais Ifes, com a utilizacdo da
DEA sem as limita¢cdes do modelo do MEC.

Tabela 2
Eficiéncia das Ifes no Modelo Fatorial e no Modelo Andifes
(Em %)
Ifes DEA-Andifes DEA-Fatorial
1 — UFRJ - Universidade Federal do Rio de Janeiro 100,00 100,00
2 — FUFRR - Fundacé&o Universidade Federal de Roraima 100,00 79,22
3 — Fufac — Fundacéo Universidade Federal do Acre 100,00 77,08
4 — FUFMS - Fundacéo Universidade Federal de Mato Grosso do
Sul 100,00 84,07
5 — Cefet-MA — Centro Federal de Educac¢éo Tecnoldgica do
Maranhéo 100,00 N.A.
6 — UFPA — Universidade Federal do Para 99,86 100,00
7 — Fufro — Fundacéo Universidade Federal de Ronddnia 99,18 78,18
8 — UNB - Fundacao Universidade de Brasilia 74,48 100,00
9 — UFRN - Universidade Federal do Rio Grande do Norte 70,66 88,03
10 — UFSM — Universidade Federal de Santa Maria 68,86 97,51
11 — Funrei — Fundacéo de Ensino Superior de Sao Jodo del-Rei 66,19 82,71
12 — UFGO - Universidade Federal de Goias 65,28 89,29
13 — Furg — Fundac¢édo Universidade do Rio Grande 64,66 100,00
14 — Fuam — Fundacéo Universidade do Amazonas 63,26 82,64
15 — FUFPEL - Fundacgédo Universidade Federal de Pelotas 62,63 93,79
16 — UFPB — Universidade Federal da Paraiba 60,67 100,00
17 — FUFMT — Fundacao Universidade Federal de Mato Grosso 59,21 N.A.
18 — Ufal — Universidade Federal de Alagoas 57,85 100,00
19 — Ufes — Universidade Federal do Espirito Santo 57,13 91,33
20 — UFBA — Universidade Federal da Bahia 56,34 96,03
21 — UFSE - Fundac¢édo Universidade Federal de Sergipe 55,06 88,81
22 — UFMG - Universidade Federal de Minas Gerais 54,79 100,00
23 — UFPI — Fundagéo Universidade Federal do Piaui 54,19 79,24
24 — UFPE — Universidade Federal de Pernambuco 53,22 97,46
(continua)
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(continuagao)

Ifes DEA-Andifes DEA-Fatorial

25 — Unifesp — Escola Paulista de Medicina 52,36 100,00
26 — Fuscar — Fundagéo Universidade Federal de S&o Carlos 51,84 98,86
27 — UFRGS - Universidade Federal do Rio Grande do Sul 51,26 100,00
28 — UFCE - Universidade Federal do Ceara 49,12 96,10
29 — URJF — Universidade Federal de Juiz de Fora 47,98 82,06
30 — Fufuv — Fundagé&o Universidade Federal de Vigosa 45,96 100,00
31 — UFRRJ - Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro 45,19 100,00
32 — UFPR - Universidade Federal do Parana 45,12 100,00
33 — Fufap — Fundacao Universidade Federal do Amapa 44,76 100,00
34 — UFMA — Fundacéo Universidade Federal do Maranh&o 44,69 N.A.
35 — UFSC - Universidade Federal de Santa Catarina 43,52 100,00
36 — UFF — Universidade Federal Fluminense 42,95 99,61
37 — Fufub — Fundacao Universidade Federal de Uberlandia 41,30 89,18
38 — Unirio — Fundacao Universidade do Rio de Janeiro 41,21 87,75
39 — Ufla — Escola Superior de Agricultura de Lavras 35,51 100,00
40 — Fuop — Fundacgéo Universidade Federal de Ouro Preto 35,51 84,69
41 — Esam — Escola Superior de Agricultura de Mossor6 35,14 N.A.
42 — UFRPE — Universidade Federal Rural de Pernambuco 33,72 88,96
43 —Cefet-BA — Centro Federal de Educacéo Tecnolégica da Bahia 33,30 N.A.
44 — Efei — Escola Federal de Engenharia de Itajuba 26,89 N.A.
45 — FMTM - Faculdade de Medicina do Triangulo Mineiro 20,53 N.A.
46 — FCAPA — Faculdade de Ciéncias Agrarias do Para 19,62 N.A.
47 — Efoa — Escola de Farmacia e Odontologia de Alfenas 17,65 N.A.
48 — Cefet-MG — Centro Federal de Educacéo Tecnoldgica de Minas

Gerais 16,16 N.A.
49 — Faod — Faculdade Federal de Odontologia de Diamantina 16,13 N.A.
50 — Cefet-RJ — Centro Federal de Educac¢éo Tecnoldgica do Rio de

Janeiro 15,49 N.A.
51 — Cefet-PR — Centro Federal de Educacédo Tecnoldgica do Parana 6,28 N.A.
52 -FFCMPA — Fundac¢é&o Faculdade de Ciéncias Médicas de Porto

Alegre 0,24 N.A.

Obs: Algumas das Ifes ndo foram avaliadas no modelo baseado em Analise Fatorial estando
assinalados com N.A.

4 - EXPLORANDO A FRONTEIRA EFICIENTE: SUGESTOES PARA UM
MODELO REFORMADO

Uma das possibilidades dos modelos DEAa projecdo, para a fronteira
eficiente, de unidades avaliadas como ineficientds metas de producgéo e
consumo, conhecidas comargets sdo obtidas a partir de uma combinacéo
convexa de DMUs vizinhas da unidade ineficiente. O Gréfico 1 ilustra um
exemplo imediato de tal possibilidade. O ponto (ineficiente) P2 pode ter como
targetsas coordenadas dos pontos (virtuais e eficieResu P,°.

P3 — primeiramente, a otimizacdooéientada no sentido dos inputeu seja,
dados o®utputsde uma determinada Ifes projeta-se para a fronteira, com o uso de
DEA, cada uma das instituicbes avaliadas como ineficientes, mediante reducédo
méaxima de seusputs (%INP) que ndo reduza o nivel de producédo efetivo de

13
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cada uma delas; de modo analogo, o procedimento de otimizacdo e de
deslocamento para a fronteira também eegintado no sentiddos outputs

P4 — normalizam-se asrgetsdeinputse outputsobtidos no modelo Andifes, de
modo que a soma das parcelas thygets dos inputs some 100%, o que nao
ocorria apés a otimizagao inicial. O mesmo foi feito em relacadaagsts dos
outputs.Assim, pode-se ver a nopasicao relativade cada Ifes em uma situacéo

de 6timo global, ou seja, na situacdo em que todas as Ifes teriam eficiéncia plena.
As novas participacdes percentuais (%RINP para o modelgpdese %ROUT

para o modelo deutputd estdo expostas na Tabela 3.

P5 — osinputsotimizados e padronizados (%RINP, na Tabela 3), assim como os
outputs otimizados e padronizados (%0ROUT, na mesma Tabela) podem ser
novamente submetidos ao conjunto de pondera¢gdes do modelo Andifes, segundo a
formula que define a participacdo de cada Ifes nas verbas do MEC. Obtém-se,
como resultado para a participacdo de cada Ifes no modelo otimizado, uma
percentagem definida (conforme as pondera¢des do modelo original Andifes) por:
%RMisto = 0,01 %RINP + 0,09 %ROUT + 0,9 %Historico. Os valores
encontrados para %RMISTO aparecem na quinta coluna da Tabela 3.

P6 — os valores das participacdes percentuais originais de cada Ifes no modelo
misto oficial estdo apresentados na coluna %Misto da Tabela 3. As diferencas
entre estes valores e os encontrados para 0 modelo otimizado e padronizado
(%RMisto) podem ser observadas na coluna VAR% da mesma tabela.

Como ja comentamos, na equacao (3) a varkeetresponde a variavel %Misto
(modelo em uso pelo MEC) e a variawél corresponde a varidvel %RMisto
(modelo otimizado pelos pass®d até P6). Exemplificando, no caso da Ifes
UFRJ, teremos:

w =X+ y(X* — X), ou sejaw = 6,224 +y(6,884 — 6,224); 3)
w = 6,224 + (0,660y

Trés constatagOes relevantes, contribuicées deste estudo, sédo denotadas:
a) a variacao de participacéo (coluna VAR% na Tabela 3) de cada uma das Ifes no
total das verbas entre o modelo otimizado (coluna %RMisto) e o original da
Andifes (coluna %Misto) é muito pequena, oscilando entre + 10% e - 15%;
b) os resultados mostram que se pode economizar um montante de recursos
expressivo, ou alternativamente, aumentar de modo significativo a produgcédo do

conjunto das Ifes, sem que uma distribuicdo de renda muito dramatica seja
efetuada; e

14
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Tabela 3
Diferencas entre o Modelo Andifes Original e o Otimizado
Ifes % Historico %RINP %ROUT %RMisto %Misto VAR%
1 - UFRJ 6,135 14,575 4,997 6,884 6,224 10
2 - FUFRR 0,562 0,691 0,520 0,574 0,544 5
3 - Fufac 1,515 1,107 0,761 1,471 1,424 3
4 — FUFMS 1,780 3,254 1,944 1,915 1,774 7
5 — Cefet-MA 0,546 0,002 0,107 0,493 0,494 0
6 — UFPA 4,192 10,242 3,834 4,733 4,272 10
7 — Fufro 0,486 1,025 0,720 0,537 0,493 8
8 — UNB 1,623 2,906 2,353 1,746 1,693 3
9 — UFRN 2,717 2,814 2,409 2,723 2,685 1
10 — UFSM 2,738 3,095 2,697 2,770 2,751 1
11 — Funrei 0,819 0,461 0,577 0,785 0,777 1
12 - UFGO 2,624 2,729 2,535 2,633 2,620 0
13 - Furg 2,213 1,259 1,307 2,118 2,095 1
14 — Fuam 2,673 2,094 2,063 2,615 2,584 1
15 — Fufpel 0,830 2,135 2,120 0,960 0,935 3
16 — UFPB 4,594 4,389 3,704 4,567 4,586 0
17 — FUFMT 0,822 2,163 2,269 0,957 0,951 1
18 — Ufal 1,674 1,677 1,859 1,676 1,656 1
19 — Ufes 2,048 2,185 2,373 2,063 2,071 0
20 - UFBA 4,372 3,593 3,614 4,294 4,368 -2
21 - UFSE 1,101 1,477 1,753 1,142 1,130 1
22 - UFMG 3,748 4,012 3,922 3,774 3,857 -2
23 — UFPI 1,506 1,817 2,127 1,541 1,542 0
24 — UFPE 3,509 3,026 3,418 3,464 3,557 -3
25 — Unifesp 2,563 1,782 2,164 2,489 2,498 0
26 — Fuscar 1,525 1,231 1,600 1,499 1,498 0
27 - UFRGS 3,957 3,366 3,853 3,903 4,031 -3
28 - UFCE 3,943 2,308 2,898 3,785 3,859 -2
29 — UFJF 1,577 1,873 2,467 1,613 1,659 -3
30 - Fufuv 1,459 1,399 2,007 1,459 1,476 -1
31 - UFRRJ 1,174 1,074 1,642 1,169 1,183 -1
32 - UFPR 4,063 2,635 3,554 3,929 4,073 -4
33 — Fufap 0,536 0,268 0,596 0,512 0,521 -2
34 - UFMA 2,775 1,576 2,282 2,662 2,705 -2
35-UFSC 3,730 2,524 3,567 3,620 3,774 -4
36 — UFF 3,648 2,375 3,400 3,531 3,673 -4
37 — Fufub 2,748 1,501 2,369 2,632 2,694 -2
38 — Unirio 0,486 1,208 1,982 0,566 0,594 -5
39 — Ufla 0,656 0,437 1,035 0,640 0,664 -4
40 — Fuop 1,174 0,450 1,058 1,107 1,132 -2
41 — Esam 0,334 0,002 0,126 0,302 0,302 0
42 — UFRPE 1,308 0,807 1,741 1,268 1,313 -4
43 — Cefet-BA 1,119 0,139 0,568 1,025 1,043 -2
44 — Efei 0,606 0,040 0,484 0,553 0,574 -4
45 — FMTM 0,642 0,013 0,553 0,584 0,611 -5
46 — FCAPA 0,449 0,014 0,582 0,412 0,440 -7
47 — Efoa 0,557 0,096 0,927 0,519 0,563 -9
48 — Cefet-MG 0,721 0,053 0,851 0,662 0,705 -6
49 — Faod 0,187 0,002 0,273 0,171 0,181 -6
(continua)
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(continuagao)

Ifes % Historico %RINP %ROUT %RMisto %Misto VAR%
50 — Cefet-RJ 0,643 0,062 0,926 0,594 0,640 -8
51— Cefet-PR 0,813 0,012 1,802 0,750 0,859 -15
52 - FFCMPA 1,756 0,002 0,682 1,587 1,621 -2
TOTAL 100 100 100 100 100

Nota: %Historico: valores atribuidos pelo modelo Andifes ao componente “Historico” das participacGes
individuais das Ifes; %RINP: valores do indicador de insumos do modelo Andifes, ajustados para a
“fronteira de eficiéncia” da DEA; %ROUT: valores do indicador de producdo do modelo Andifes, ajustados
para a “fronteira de eficiéncia” da DEA; %RMisto e RMisto x*: participa¢fes individuais sugeridas pelo
modelo reformado, segundo a regra x* = 0,90 (%Historico) + 0,09 (%RINP) + 0,01 (%ROUT); Reformado
x**: participagfes individuais das Ifes recomendadas pelo modelo reformado segundo a regra x** = 0,90
(%RINP) + 0,10 (%ROUT); %Misto: participagdes individuais das Ifes no orgcamento global de manutengéo
atribuidas pelo modelo Andifes.

c) uma outra conclusdo é que o componente “Histérico” do modelo tem um efeito
amortecedor extremamente critico. Muito embora haja mudancgas significativas
nos percentuais das Ifes calculados pelos modelompigs e de outputs a
participacéo individual de cada Ifes ndo muda significativamente.

Para cumprir a proposta enunciada na introducdo desta secdo, e tendo o0s
resultados anteriores como referéncia, se passara agora a trabalhar com a
especificacado contratual explicitada pela equacao (3), excluindo o componente
“Histérico” do modelo.

A nova formulacao da equacéao (3) passa a ser:
W=X+Yy(** - X) 4)

Neste caso, todas as variaveis mantém o seu significado original, com excec¢éo de
x**, que foi obtida com procedimentos idénticos aos explicitados nos passos

até P6 mas excluindo, como ja se disse, 0 componente “Histérico”. Com isso, a
relacéoa/p3 = 9, da equacéao (1) fica mantidaenos por questdes de aceitacao da
mesma, do que por uniformidade e compatibilidade com o critério que definiu a
variavel x

Os resultados estdo apresentados na Tabela 4, cabendo orientar o leitor para o
exame da mesma. Para a UFR3,6,224 ec** = 13,617. O valor correspondente
dew ser& dado por:

w = 6,224 +y (13,617 - 6,224)
w = 6,224 + (7,393y
A luz de comentarios feitos no inicio desta sec&o, recomenda-se questionar as Ifes
e a Andifes, a respeito do valorgeom o qual desejam se comprometer. Convém

também esclarecer que, em analises do caso especifico da UFRJ, ax@iavel
variavelc da questdo (2)] denota para os autores o “custo basico”, decorrente de
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dispéndios com servicos de seguranca, limpeza, fornecimento de luz, agua e
servicos telefénicos. Ou seja, a puni¢do atinge e inviabiliza o custeio basico —
situagdo que nao deve se circunscrever ao caso da UFRJ — a partir de modelo que
tem como principal ingrediente um componente “Histérico”, de preservagdo do
conjunto das Ifes e de sua “estabilidade”.

Tabela 4
Resultados do Modelo Reformado
| 1l 1 v V VI VI
Ifes RGINP ROUT Reformado x**) RMisto )  Misto (x) IV-VI
1-UFRJ 14,575 4,997 13,617 6,884 6,224 7,393
2 - FUFRR 0,691 0,520 0,674 0,574 0,544 0,129
3 — Fufac 1,107 0,761 1,072 1,471 1,424 -0,351
4 — FUFMS 3,254 1,944 3,123 1,915 1,774 1,348
5 — Cefet-MA 0,002 0,107 0,012 0,493 0,494 -0,481
6 — UFPA 10,242 3,834 9,601 4,733 4,272 5,329
7 — Fufro 1,025 0,720 0,995 0,537 0,493 0,501
8 —UNB 2,906 2,353 2,850 1,746 1,693 1,157
9 — UFRN 2,814 2,409 2,773 2,723 2,685 0,088
10 - UFSM 3,095 2,697 3,056 2,770 2,751 0,304
11 — Funrei 0,461 0,577 0,473 0,785 0,777 -0,304
12 - UFGO 2,729 2,535 2,709 2,633 2,620 0,089
13 — Furg 1.259 1,307 1,264 2,118 2,095 -0,830
14 — Fuam 2,094 2,063 2,091 2,615 2,584 -0,493
15 — Fufpel 2,135 2,120 2,133 0,960 0,935 1,198
16 — UFPB 4,389 3,704 4,320 4,567 4,586 -0,265
17 — FUFMT 2,163 2,269 2,174 0,957 0,951 1,222
18 — Ufal 1,677 1,859 1,695 1,676 1,656 0,038
19 — Ufes 2,185 2,373 2,204 2,063 2,071 0,133
20 - UFBA 3,593 3,614 3,595 4,294 4,368 -0,773
21 - UFSE 1,477 1,753 1,505 1,142 1,130 0,374
22 — UFMG 4,012 3,922 4,003 3,774 3,857 0,145
23 — UFPI 1,817 2,127 1,848 1,541 1,542 0,306
24 — UFPE 3,026 3,418 3,066 3,464 3,557 -0,491
25 — Unifesp 1,782 2,164 1,820 2,489 2,498 -0,678
26 — Fuscar 1,231 1,600 1,268 1,499 1,498 -0,229
27 — UFRGS 3,366 3,853 3,415 3,903 4,031 -0,616
28 — UFCE 2,308 2,898 2,367 3,785 3,859 -1,492
29 — UFJF 1,873 2,467 1,933 1,613 1,659 0,274
30 — Fufuv 1,399 2,007 1,460 1,459 1,476 -0,015
31 - UFRRJ 1,074 1,642 1,131 1,169 1,183 -0,052
32 - UFPR 2,635 3,554 2,727 3,929 4,073 -1,345
33 — Fufap 0,268 0,596 0,301 0,512 0,521 -0,220
34 — UFMA 1,576 2,282 1,646 2,662 2,705 -1,058
35-UFSC 2,524 3,567 2,628 3,620 3,774 -1,145
36 — UFF 2,375 3,400 2,478 3,531 3,673 -1,195
37 — Fufub 1,501 2,369 1,587 2,632 2,694 -1,106
38 — Unirio 1,208 1,982 1,285 0,566 0,594 0,690
39 — Ufla 0,437 1,035 0,497 0,640 0,664 -0,167
40 — Fuop 0,450 1,058 0,511 1,107 1,132 -0,621
(continua)
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(continuagao)

| Il 1] v \Y, \ Vil
Ifes RGINP  ROUT Reformado x**) RMisto ()  Misto (x) IV-VI
41 — Esam 0,002 0,126 0,014 0,302 0,302 -0,288
42 — UFRPE 0,807 1,741 0,900 1,268 1,313 -0,412
43 — Cefet-BA 0,139 0,568 0,182 1,025 1,043 -0,861
44 — EFEI 0,040 0,484 0,084 0,553 0,574 -0,489
45 - FMTM 0,013 0,553 0,067 0,584 0,611 -0,544
46 — FCAPA 0,014 0,582 0,070 0,412 0,440 -0,369
47 — Efoa 0,096 0,927 0,179 0,519 0,563 -0,384
48 — Cefet-MG 0,053 0,851 0,132 0,662 0,705 -0,572
49 — Faod 0,002 0,273 0,029 0,171 0,181 -0,151
50 — Cefet-RJ 0,062 0,926 0,149 0,594 0,640 -0,491
51 — Cefet-PR 0,012 1,802 0,191 0,750 0,859 -0,668
52 - FFCMPA 0,002 0,682 0,070 1,587 1,621 -1,551

Nota: %Histérico”: valores atribuidos pelo modelo Andifes ao componente “Historico” das participagbes
individuais das Ifes; %RINP: valores do indicador de insumos do modelo Andifes, ajustados para a
“fronteira de eficiéncia” da DEA; %ROUT: valores do indicador de produgdo do modelo Andifes, ajustados
para a “fronteira de eficiéncia” da DEA; %RMisto e RMisto x*: participac¢des individuais sugeridas pelo
modelo reformado, segundo a regra x* = 0,90 (%Histoérico) + 0,09 (%RINP) + 0,01 (%ROUT); Reformado
x**: participag@es individuais das Ifes recomendadas pelo modelo reformado segundo a regra x** = 0,90
(%RINP) + 0,10 (%ROUT); %Misto: participa¢des individuais das Ifes no orgamento global de manutencéo
atribuidas pelo modelo Andifes.

5 - COMENTARIOS FINAIS

Este trabalho teve por objetivo examinar e criticar o0 modelo de alocagéo de
recursos da Andifes, prestigiado pelo MEC, para aplicacdo nas Ifes. Como se
mostrou na Sec¢ao 2 e no Apéndice, a concepcao do modelo, por parte da Andifes,
obedeceu a motivacdes grandiosas. A situacdo anterior, como alertavam seus
proponentes, revelava-se “muito fértil para a ineficacia e ineficiéncia” uma vez
que estava contaminada por, entre outros, indesejaveis “elementos de barganha”.
Dever-se-ia, entdo, contrapor um sistema de financiamento que contivesse
atributos de estabilidade, previsibilidade, eqliidade e transparéncia para o publico.
Natural e positivamente, o novo sistema deveria estar baseado em método
“simples de usar, compreensivel e pratico de ser implementado” e, mais
ambiciosamente, “que levasse em consideracédo as “diferencas de qualidade” e nao
fosse baseado em “alocagfes isondmicas”, para refletir “um desejo de autonomia
das instituicbes”, das 52 Ifes que viriam a integrar o sistema. Infelizmente,
entretanto, a avaliacdo preliminar que se apresenta neste texto, conforme a Secao
3, ndo corrobora aquelas pretensdes. A despeito de limitada a dadasse
sectionpara 0 ano de 1994 (o Unico com dados auditados até entdo), a aplicacao
da DEA evidencia flagrantes inconsisténcias, seja nas estimativas dos indicadores
de inputs e de outputs das Ifes, seja na regra que determina 0s or¢camentos
individuais dessas instituicdes. Fica ressaltado que o modelo Andifes avalia mal a
eficiéncia de muitas das Ifes para as quais aloca recursos com reveladas
iniquidades, problema cuja analise é estendida na Secdo 4. Mais positivamente,
pode-se sugerir que, sem mudancas de regras de alocacdo e avaliacdo, algum
aprimoramento imediato poderia ser alcangado por meio do modelo reformado
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apresentado no texto, dado que a atual distribuicdo de recursos nao é eficiente no
sentido de Pareto.

Espera-se, portanto, que o modelo reformado, ou outra alternativa qualificada,
venha a cumprir o papel permanente de estruturar mecanismos sistematicos de
avaliacao e de distribuicdo de recursos para as Ifes o que, efetivamente, ndo pode
ser alcangado com regras como as que atualmente vigoram para o conjunto das
Ifes.
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Apéndice

Reproduzem-se, a seguir, alguns trechos do modelo Andifes, acompanhados de
alguns comentarios que foram julgados essenciais para o entendimento e a
avaliacdo da extensdo em que tal dispositivo poderia ser aprimorado. Os trechos
entre aspas constam do original.

Na péagina 3 do documento sdo tecidos comentarios sobre a metodologia de
distribuicdo de recursos que antecedia a atual: “Na pratica os sistemas tém sido
projetados para proteger o governo (MEC) contra o gerenciamento inadequado, ao
invés de estimular a boa pratica nas instituicdes que dependem de financiamento
governamental. A sistematica atual, no caso federal, € através de uma ‘proposta
orcamentaria’, onde as Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES)
apresentam as suas ‘necessidades’ ao MEC e, através de uma analise que envolve
elementos de barganha, é estabelecida uma dotacdo para cada IFES. Nao existe
um modelo e sim um processo, mas a filosofia basica é a de um modgboitde
(necessidades). Os orcamentos sdo excessivamente itemizados e rigidos, com
escrituracdo detalhada e rigorosa, cheia de controles; uma situacdo muito fértil
para a ineficacia e a ineficiéncia, tipicas da burocracia decorrente.” Logo a seguir,
ainda na pagina 3, I1é-se a seguinte declaracao de intengdes: “O que se almeja é o
seguinte:

1. estabilidade de financiamento, prevenindo flutuacfes extremas na renda da
instituicdo; 2. previsibilidade do financiamento, de forma a assistir a instituicao
nos seus esforcos de planejamento; 3. equidade (equilibrio, em funcdo de
parametros) de alocacdo entre as instituicdes; 4. transparéncia para o publico
através de uma relacdo explicitada entre os recursos financeiros e algum fator
guantificavel; e, 5. um método simples de usar, compreensivel e préatico de se
implementar.” Continuando, ainda, na mesma pagina 3: “Dentro desse contexto &
preciso pensar num sistema de financiamento que reflita um desejo de autonomia
das instituicbes, leve em consideracdo as diferencas de qualidade, ndo seja
baseado em alocacdes ‘isonémicas’ e ndo dependa demais da vontade do MEC em
decidir qualquer disputa financeira menor entre as IFES.”

Objetivando atender as intencdes explicitadas, um modelo é proposto para
implementacdo a partir de 1994. Nas péaginas 37 e 38 do documento, uma

descricdo bastante sucinta do mesmo é apresentada, conforme a reproducao
parcial a seguir, em que todos os grifos constam do original.

Estrutura Basica do Modelo

A estrutura basica do modelo esta explicita no documento da Andifes, podendo
ser resumida pelas passagens que, conforme o original exposto, sédo reproduzidos a
seqguir:
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Na pagina 37 pode-se ver as seguintes colocacfes: “Os modelos de alocacao de
recursos para a educacgao superior normalmente envolvem dois componentes, que
se convencionou chamar dmput e output O primeiro representa as
‘necessidades’, em funcdo damanho podendo nele também introduzirem-se
indicadores dejualidade Em resumo, ele responde a pergunta: que recursos sao
necessarios para manter essas atividades neste nivel de qualidade? O segundo
refere-se ao desempenho, premiando a qualidade, produtividade e eficiéncia.” E,
na pagina 38: “Dai, o modelo proposto contém trés componentes: ‘historico’,
pesando 90%ijnput com 9%; eoutput com 1%. Pretende-se com isto que,
enquanto o primeiro funcione como elemento estabilizador, os dois ultimos
induzam as IFES a adotarem acdes que levem a uma melhor qualidade,
produtividade e eficiéncia. Com efeitop primeiro anode implementacéo do
sistema, o ‘histérico’ sera representado pela média das dotacd#tirdos cinco

anos A partir, porém, do segundo ano, tomar-se-4 apenas a datacano
anterior (na qualinput e outputpesaram 9% e 1%). Assim, dentro de cinco anos,
aquele ‘historico’ terd sido praticamente neutralizado e o modelo sera
praticamente composto de 90%idput e 10% deoutput Conforme aprovado, no

input consideram-se indicadores fisicdg tamanho basicamente o nimero de
alunos, a area construida, e alguns indicadores de qualidade, como gastos de
capital, inclusive recursos préprios. Noutput utilizam-se indicadores e
parametrosde qualidade(avaliacdo dos cursos de pos-graduacdo pela CAPES,
indice de qualificacdo de corpo docentl);produtividad€relacdo entre ingresso

e diplomagbes, numero de certificados, teses de mestrado e doutorado); e de
eficiéncia(relacdo aluno/docente, docente/funcionério).”

Como o modelo histérico é bastante simples, considerando a média dos recursos
disponibilizados nos cinco anos precedentes ao ano sob andlise, descrevem-se
brevemente, a seguir, os modelosmritse deoutputs

O Modelo de Input
Neste modelo a metodologia € um pouco diferente. Na pagina 12 vemos:

“(...) a idéia fundamental de um modeloidput € a utilizagdo do nimero total de
alunos (e 2 graus, graduacéo, residéncia médica, mestrado, doutorado), a area
construida e gastos de capital como variaveis explicativas para a distribuicdo dos
recursos. De fato, essas variaveis indicam essencialmente os gastos da instituicao,
conforme pode ser verificado nos resultados do modelo de regresséo. Ademais,
faz sentido admitir que quanto mais alunos tiver uma instituicdo, mais recursos ela
deve receber. Por outro lado, é claro que quanto maior for a &rea construida,
maiores serao 0s gastos de manutencgao da instituicdo.” E, continuando, na mesma
pagina 12: “Usando as variaveis explicativas, a saber: nimero de alunos de cursos
mais dispendiosos (Ciéncias Exatas e da Terra e Ciéncias Bioldgicas),
Engenharias, Ciéncias da Saude e Ciéncias Agrarias, numero de alunos de cursos
menos dispendiosos (Ciéncias Sociais Aplicadas, Ciéncias Humanas, Linguistica,
Letras e Artes),le 2 graus (técnicos e nao técnicos), area construida e gastos de
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capital (incluindo recursos préprios), considerando sempre o valor médio dos

altimos 5 (cinco) anos, exceto para a area construida, montou-se um modelo de
regressdo para o percentual de alocacdo de recursos as IFES. A variavel
dependente foi a média do histérico dos ultimos 5 (cinco) anos do percentual de
alocacdo. O modelo ndo tem termo constante; passa pela origem e tem um
coeficiente de determinacdo superior a 0,93. Foram utilizadas todas as IFES na
regressao (incluindo os estabelecimentos isolados).”

Cabem alguns comentarios a respeito de “tecnicalidades” do modelo. Em primeiro
lugar, em um contexto envolvendo mdltiplas unidades, com producdo de
multiplos bens e servigos a partir do consumo de multiplos fatores de producéo,
adota-se uma regressao linear simples como peca fundamental de andlise.
Ademais, a regressdo é feita utlizando-se médias de séries temporais.
Adicionalmente, o modelo n&o tem termo constante, o que implica a admissao de
retornos constantes de escala, quando a disparidade de porte (e das demais
caracteristicas, diga-se de passagem) entre as Ifes é colossal. Como nem todas as
Ifes produzem todos os bens, e nem se utiizam dos mesmos insumos, a
compatibilizacdo das variaveis para inclusdo na regressao contém, no minimo, alto
grau de discricionariedades.

O Modelo de Output

Para sua efetiva implementacdo, este modelo necessita do calculo dos assim
chamados “nameros basicos”. A pagina 5 do documento esclarece: “O calculo
inicia-se com uma férmula alimentada com o nimero de alunos ingressos, alunos
diplomados e a duragdo de cada curso, ou certificados, dissertacées e teses, que da
como resultado um numero basico de alunos, através de um critério de
produtividade. Obtém-se entdo um indicador de produtividagémnmerobasico

de alunos” E no paragrafo seguinte, na mesma pagina: “Em seguida, através de
coeficientes de eficiéncia e qualidade (relacdo ideal aluno/docente, conceitos da
CAPES e titulagédo) calcula-se, a partir do indicador anterior, um outro indicador:

0 numero basico de docenteg ainda, no paragrafo seguinte, também na pagina

5: “Finalmente, a partir deste ultimo indicador, incorporando outro coeficiente de
eficiéncia (a relacdo docente/funcionario), chega-se ao indicador final do modelo,
gue vai determinar o vetor:rmimero basico de funcionarios

Nado se conseguiu identificar sob que critérios relagbes do tipo
“docente/funcionario” possam se configurar em “coeficiente de eficiéncia”. Nem
como poderia ser calculada uma relacdo “ideal” aluno/docente. Mas estas
expressdes sao utilizadas ao longo de todo o documento da Ahblifesutro
aspecto que chama a atencdo € a metodologia de célculo dos ditos “nimeros
bésicos”. Para abreviar comentérios, convém ilustrar a metodologia de célculo do
primeiro deles, o “nimero basico de alunos de graduacao”, conforme exposto na
pagina 6 do texto da Andifes:
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“O numero bésico de alunos para a graduacao € o somatoério do niumero basico de
alunos de cada curso, calculados pela seguinte férmula:

Na = [Ndi*Dc*1,3+(Ni-Ndi)*Dc/2], onde:

Na = Numero basico de alunos de graduacao do curso

Ndi = Numero de diplomados no curso

Dc = Duracdo minima do curso, para o desenvolvimento do Curriculo Pleno

Ni = Numero de ingressantes no curso. O conceito de ingressante devera ser
ampliado na proxima coleta de dados de tal forma a incluir os que entram na
Universidade através de ingresso extravestibular.”

Justificando a adoc¢do dos parametros da férmula, pode-se ver na mesma pagina:
“Esta formula admite que em média um aluno demora, para se formar, 30% a mais
do que o tempo minimo necessario para a conclusdo do curso e que os alunos
evadidos permanecem a metade da duracdo do curso.” Mais ainda, na mesma
pagina: “Obs: Para os cursos novos, por ndo apresentarem diplomados durante
certo tempo, propde-se que seja adotado o Ndi/Ni médio da area de conhecimento
em que O curso esta inserido.”

Ndo sdo conhecidas as razbes metodolégicas que levaram a adocdo dos
parametros que aparecem nesta formula. Deve-se, entretanto, chamar a atencgéo
para o fato de que tais suposic@epriori sédo bastante freqientes no calculo de
todos os demais “nimeros béasicos” e, de resto, em todo o modelo.

Ao final do célculo de todos os “numeros basicos”, a participacdo de cada Ifes
sera determinada pela raz4fi/Nft; ondeNfti € uma soma de “ndimeros béasicos”
referentes a diversas categorias de funcionarios técnico-administrativos para cada
instituicdo.Nft representa o somatorio desta varidvel em todas as Ifes. Na pagina
15 do documento consta:

“O Ministério da Educacéo e do Desporto, em 30 de agosto de 1994, publicou a
portaria ministerial h1285 acatando as propostas da ANDIFES.”
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