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RESUMO

Este texto procura motivar a discussdo de problemas de avaliacdo de programas
sociais. Inicialmente, o trabalho explora o ponto de vista de que os programas
sociais podem ser reconhecidos como organiza¢cbes complexas, ante os objetivos
multiplos, a descentralizacdo administrativa e de execucdo e os problemas de
coordenacdo que se encontram ai envolvidos. O trabalho recteogica dos
contratospara elaborar os conceitos de efetividade, eficiéncia e eficacia de forma
operacionalmente valida, extraindo dai justificativas para a utilizacdo da andlise
de envoltéria de dadosddta envelopment analysi@DEA)], para fins de
mensuracdo possivel de efetividade, e de eficiéncia comparativa no ambito de
programas. Essa técnica também pode ser frutiferamente utilizada para fins de
avaliar, monitorar e propor regras contratuais de reparticdo de recursos e de
incentivo aos agentes executores de programas.




ABSTRACT

This paper tries do motivate the discussion of evaluation problems in the context
of social programs. Initially, the text explores the point of view that social
programs should be recognized as complex organizations. In the case, there are
multiple objectives, decentralization, and coordination problems demanding high
managerial efforts. The paper borrows orientations fronthteery of contracts

and proposedataenvelopment analys(®EA) as a useful tool to assess relative
efficiency of agents and of specific programs. DEA is also defended as a possible
technique to assess budgeting rules, and as a support to virtcenve schemes

to agents.
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1 - INTRODUCAO

Os problemas e as politicas sociais recomendam e justificam avaliacbes
permanentes, e de espectro amplo, ndo se delimitando, naturalmente, a questdes de
natureza econdémica. Programas sociais de governo, talvez, mobilizem avaliacdes
mais acaloradas e comprometidas. Mas, ndo raramente, observa-se alternancia do
foco das discussoes:

a) de preocupacdes exclusivas conremiltados e impactos socialesejados de
politicas, em um extremo, pall consideracdes deestricbes de recursp$0

outro, o que se da por questbes legitimas, mas tende a limitar entendimentos,
assim como esclarecimentos Uteis e indispensaveis, acerca dos complexos
problemas de gerenciamento envolvidos no caso. Em particular, esses problemas
merecem ser devidamente prestigiados e superados, para que se assegure O
sucesso de investimentos que se pretende potencializar e tornar permanentes.

Mais positivamente, problemas de gerenciamento de politicas e programas sociais
concedem as atividades de avaliagdo importancia significativa e proeminente, e o
ponto de vista que se pretende desenvolver neste trabalho, com intuitos
eminentemente praticos e operacionais, é o de que a avaliacdo adquire condicao de
instrumento central e indispensavel de gestdo. A motivacdo inicial para essa
proposta de trabalho contempla algumas caracteristicas e peculiaridades dos
programas sociais, que seréo explicitadas logo a seguir, e questionamentos.

As caracteristicas a serem ressaltadas dizem respeito, principalmente:

a) ao fato de os programas sociais serem em geral concebidos e desenvolvidos
para atender abjetivos genéricos, multiplps dedificil verificagdo a priori no

sentido das limitadas possibilidades de identificagdo dos mesmos, de descricdo
detalhada (quando da formulacado inicial dos programas) e de hierarquizacdo
daquelas orientacoes;

b) & descentralizacdo operacional dos programas, que requerem, com freqiéncia,
montagens organizacionais e administrativas complexas, e cujos objetivos sao
implementados e executados pelos agentes que sdo, por sua vez, organizacdes
complexas (como universidades, hospitais e outras), o que leva a antever
problemas de coordenacéentre objetivos dos programas e objetivos dos
agentes, por exemplo) de superacao delicada;

c) as regras de financiamento e de repasses adotadas que, em geral, ndo sdo
integradas e estruturadas pelos objetivos que se pretende estimular, inclusive pelas
dificuldades de mensuracao dos objetivos dos programas, o que tende a limitar o
poder de incentivdas regras e dos mecanismos de financiamento; e, finalmente

d) ao horizonte de vigéncia dos programas sociais que, em geral, transcendem o0s
anos fiscais e orcamentarios e submete os programas a restricdes globais de
recursos e disputas periédicas por verbas, de um lado, e de outro, em sentido
positivo ou n&o, aos mecanismos formais de controle das atividades
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governamentais. Essa caracteristica pode integrar a revisdo de contratos, o
monitoramento e as renegociacdes ao conjunto de mecanismos gerenciais dos
programas.

No que diz respeito aos questionamentos, € comum encontrar-se na literatura
especializada de avaliacdo referéncias a dimensdes desejaveis de desempenho de
organizacbes e programas avaliados, que se traduzir4d aqui por exigéncias de
efetividade de eficiéncia e de eficacia dos programas de governo. NoO uso
corrente, a efetividade diz respeito a capacidade de se promover resultados
pretendidos; a eficiéncia denotaria competéncia para se produzir resultados com
dispéndio minimo de recursos e esforcos; e a eficacia, por sua vez, remete a
condicdes controladas a resultados desejados de experimentos, critérios que,
deve-se reconhecer, ndo se aplicam automaticamente as caracteristicas e realidade
dos programas sociais.

Este texto procurara prestigiar cada uma das caracteristicas e temas assinalados,
assim como extensdes oportunas que integram o que ja se denegonomia

interna de governo.Serédo identificadas tarefas que devem, desejavelmente,
integrar a avaliagdo como atividade especifica, necessaria, tecnicamente exigente e
onerosa, tanto quanto benéfica para gerenciamento e monitoramento dos
programas. Os comentarios iniciais serdo objeto de motivacdo adicional e
tentativamente mais elaborada na Secao 2, em que também se apresenta e discute
um modelo visual-descritivo do funcionamento de programa social genérico, que
servira de referéncia para as subsecdes e partes posteriores do texto. Na Secéo 3,
procura-se sintetizar algumas das questdes levantadas inicialmente, recorrendo-se
a abordagens oferecidas pttaria deincentivos e de contratpgjue justificara,

em parte, uma das metodologias que seréo utilizadas em outras partes do estudo.
A Secéo 4 apresenta e discute dois estudos e experiéncias concretas de avaliagao,
que exemplificam a possibilidade de se conferir orientagdo operacional para
propostas metodolégicas e caminhos para se alcancar medidas de efetividade e de
eficiéncia. Na Secdo 5, discutem-se extensdes possiveis para a avaliacdo de
programas sociais, como organiza¢cdes que avaliam seus desempenhos e alocam
recursos disponiveis de forma eficiente. Comentarios finais serdo apresentados na
Secao 6.

2 - REPRESENTACAO VISUAL DE PROGRAMA SOCIAL

Nesta sec¢éo, o texto se valerd, informalmente e como orientacdo, de recurso visual
simples, que seré apresentado a seguir. Trata-se de elaboracdo de modelo gréfico
ja utilizado e proposto por Carvalho, Ortega e Facanha (1984); como versdo do
process approactpara o problema da avaliacédo; por Mintzberg (1994); e por
Facanha, Jorge e Marinho (1996). E compativel, também, com o “modelo de
estrutura-conduta-desempenho”, da Teoria da Organizacdo Industrial, e com
extensdes do mesmo, exploradas na secao seguinte, que adotam representagcdes
visuais para jogos dindmicos de estratégias, utilizadas pelas teorias de contratos e,
por exemplo por Rasmusen (1990, Parte II).
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Menos ambiciosamente, o recurso tem por finalidade, também, caracterizar os
problemas de coordenacduencionados anteriormente, ressaltantkcanismos

de coordenacédo, de orientacdo (guidance), de controle e de avaliagdio
Kauffman, Majone e Ostrom (1986)], que facilitariam e propiciariam a superacao
de dessintonias entre instancias organizacionais dos programas. Associar as
avaliacbes de efetividade, de eficiéncia e de eficacia dos programas a existéncia
(ou ndo) desses mecanismos pode ser frutifero, uma vez que 0os mecanismos e 0s
conceitos de efetividade, eficiéncia, e eficacia sao especificos a organiza¢des que
se pretende avaliar, referenciando a atividade.

O diagrama a seguir sugere o funcionamento de um programa social como um
sistema de entradas e saidas, que transfoemasos(entradas) emmesultados
(saidas), conferindo ao primeiro componente significado amplo, n&o circunscrito a
recursos orcamentarios e financeiros. Os recursos sdo patrimoniais, materiais,
humanos, gerenciais, informacionais e decorrentes de capacitacbes acumuladas e
herdadas da histéria do programa, e seria dessas reservas agen@sdos
programas estariam sendo selecionados e contratados.

Programas Sociais: Perspectiva da Avaliacdo de Efetividade Organizacional

Bt o N (R

nordenagtion 203
Recursos e W Resultados
- Rotnas e‘j ]
AO1 Esforgon AOQ4

[ ]
Contratos Conbrwios Y

Por sua vez, os resultados ndo se referem exclusivamente a produtos e servicos
finais ou terminados. Resultados dizem respeito a realizacdes e, no caso, O
desenho e a implementacdo de estratégias sdo entendidos como realizagdes.
Estratégias e pensamento estratégico sdo pontos de partida do gerenciamento que
se orienta por resultados e realizagdes.

Esses dois componentes do sistema referenciam necessidades imediatas de
reconhecimento, que séo enfatizadas e valorizadas na representacdo gréfica,
inicialmente pelacaixa e, complementarmente, pela realimentacdo. Na caixa,
situam-se csuperior hierarquicoe o gerente(principal), que € mandatéario das
missdes e objetivos gerais atribuidos ao programa, e da caixa, assim como da
interacdo estratégica do gerente com 0S agentes se origmanatos que
regulardo as acoes, as estratégias e o desempenho dos agentes do programa.
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Deve-se notar que a representacdo ndo supde transformacdo automatica (como se
a priori dada ou especificada) de recursos em resultados, 0 que acentua
dificuldades, para os programas sociais e para 0s contratos, de se estabelecer
objetivos precisos a serem atendidos e alcancados, como ja se assinalou na
introducéo.

A realimentacdosupre essa limitacdo e represemtacanismos de orientacao
(guidance) que estariam sendo estruturados ao longo do desenvolvimento do
programa, incorporando realizacdes e resultados aos recursos iniciais. A
realimentacdo acentua a natureza dinamica do funcionamento do programa,
representando, também, a perspectiva do monitoramento e do fomento, que tém
por objetivo sintonizar realizagcdes alcancadas a resultados esperados (reavaliando-
0s) e ampliar as reservas de conhecimento Gtil e recursos. Incluem-se ai, por
exemplo, estratégias que se propdem a avaliar, mobilizar e valorizar os recursos
da organizacéo e do programa, inclusive por meio do treinamento de executores.

Por sua vez, a avaliacdo é, como foi assinalado, representacdo e descricdo do
programa, que se confunde comecanismos de contrgleonstituindo referéncia

para a programacdo de tarefas praticas. As principais estdo representadas e
localizadas nos pontos “AO1- AO5".

O ordenamento sugere que a avaliagdo, e o reconhecimento dos aspectos mais
importantes do funcionamento do programa, deve constas do inicio do
processo que se pretende conhecer, avaliar e analisar. Tal recomendacao nao deve
ser encarada como prescricdo. Certamente, ndo se deve iniciar a avaliagdo a partir
da observacdo de resultados, pois, em geral, ha dificuldades criticas de
mensuracdo de resultados de programas sociais. Também ¢é tarefa complexa a
referenciacéo de resultados a processos de transformacao e a estruturas e desenhos
programaticos, assim como a objetivos. Os objetivos podem ser pretendidos e é
recomendavel distingui-los dos elaborados por formuladores dos programas, dos
pretendidos de executores e ou agentes, dos objetivos que tocam o publico-alvo de
acOes ou programas sociais.

A avaliacdo, além de cumprir tarefas descritivas e caracteristicas de mecanismos
de controle, deve contemplar também avaliagBes analiticas, constituindo atividade
e mecanismo de avaliacdo e de monitorameA&sim sendo, convém comentar

as tarefas na ordem proposta, como se faz a seguir:

AO1: Como foi assinalado, AO1 denota 0s recursos iniciais com que conta o
programa, isto é: patrimoniais, materiais, humanos e gerenciais, assim como as
reservas de conhecimento Util que cabe aos gestores do programa mobilizar. O
ponto referencia, portanto, competéncias e aprendizados gerados por e herdados
de desempenhos passados, razdo por que a hierarquia — representacdo dos
processos decisorios formais do programa — esta também localizada nesse
componente do sistema. Do ponto de vista pratico, AO1 assinala a necessidade de
se dispor de inventarios razoavelmente completos dos recursos e das exigéncias de
investimentos para manter ativos os recursos acumulados. Os inventarios devem
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também registrar atividades executadas, assim como atividades e projetos néao-
contemplados por orcamentos de periodos anteriores. Por conseguinte, de AO1
resultam, desejavelmente, inventarios e informac6es comparativas relevantes e
Uteis para fins de programacdo e de avaliagcbes comparativas. AO1 supre tarefas
que estardo sendo desenvolvidas em AO2 e, mais criticamente, permite antecipar
os efeitos e tornar mais ageis as tarefas que serao identificadas em AO5. Em AO1
sdo elaboradas propostas orgcamentarias iniciais.

AO2: Organiza e sistematiza dados fornecidos a partir de AO1, que informarao
processos decisorios, atividades e esforcos situados no componente do sistema
que transforma recursos em resultados. Pelo que foi comentado anteriormente, 0s
dados com que conta AO2 referem-se a recursos inventariados, assim como a
necessidades de conservacdo e ampliacdo dos recursos. Registram 0S recursos
materiais e humanos existentes, programas de trabalho, em fase de implementacéo
ou ndo, enfim, reservas de conhecimento util que se pretende mobilizar. Pode-se
sintetizar essas informacdes referindo-se a elas cetraiégjias pretendidagEm

AO2 também sao sistematizadas as informacgdes sobre os contratos de longo prazo
gerenciados pelo programa, transmitidas de AO1 e, como se vera, de AO5, do
acompanhamento e monitoramento dos contratos. Adicionalmente, e dadas as
tarefas ja identificadas, AO2 tem atribuicdes relacionadas a estruturacdo e
definicdo de propostas orcamentarias. Em particular, neste ponto, supde-se que as
estratégias pretendidas — e os orgamentos individuais também integram essas
estratégias — estejam sendo cotejadas com tetos orcamentarios. Mais
genericamente, AO2 tem funcdo de subsidiar orientacdes, coordenacdes, rotinas,
decisdes e esforcos que estardo sendo implementados na caixa, com auxilio,
orientacao e supervisao da estrutura hierarquica.

AO3: Da caixa e do processo de transformacdo decorre, esperada e
previsivelmente, o desdobramento das estratégias pretendidas, que teriam sido
sancionadas pelos processos decisorios formais. Vale dizer, podem ser observados
os resultados e desdobramentos iniciais de actestiratégias deliberadasA

caixa também produz, a partir de insumos elaborados em AOl1 e AO2, normas e
procedimentos contratuais, 0 que permite dizer que em AO3 cumprem-se tarefas
importantes de uniformizacdo e padronizacdo dessas normas, exigéncias de
coordenacdo das mais criticas em organizacées ou instituicbes complexas. Em
particular, o ponto referencia duas tarefas essenciais: a primeira € a da construcao
de indicadores relevantes para tomada de decisbes e de acompanhamento da
execucao orcamentaria. A segunda € a de associar a execucdo orcamentaria a
dimensdo e os indicadores de avaliacdo comparativa de unidades gerenciais,
inclusive em nivel intertemporal das diversas instancias dos programas. O ponto
também assinala a ocorréncia possivel, frequente e indispensavel de serem
identificadas e avaliadas, @stratégias emergentess estratégias que costumam

se originar, muitas vezes sem ser rigorosamente planejadas, da experiéncia
concreta dos programas.

AO4: Referencia a indispenséavel identificacdo de resultados finais do conjunto de
atividades empreendidas pelo programa e pelos seus integrantes. Registra e
quantifica os recursos comprometidos e custos dai advindos, assim como 0s
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beneficios decorrentes, diretamente observaveis e quantificaveis, ou ndo. Em um
sentido mais artesanal, e mais imediatamente alcancavel, o ponto denota
necessidades e interesses de se dispor de inventarios razoavelmente completos de
realizacbes e das atividades que implicaram comprometimento de recursos,
configurando custos para a sociedade.

AO5: Referencia os mecanismos de orientacdo e a realimentacdo, que é, em
principio, mecanismo de difusdo de informacdes para os atores do programa e
para toda a sociedade. Traduz também, a luz de representacdo mais explicitamente
dindmica, as consideraveis exigéncias de coordena¢cdo que se apresentam diante
dos programas sociais. AO5 e 0 mecanismo de realimentacdo auxiliam
permanentemente a estruturar e a consolidar os objetivos do programa.

Note-se que, tendo em mente a avaliagdo como mecanismo interno de
coordenacdo, a representacdo grafica procura assinalar que avaliadores ndo tém
posicdo determinada e especifica no contexto dos programas sociais, pois
acompanham, sistematizam observacdes e difundem informacfes para todas as
instancias do funcionamento do programa, favorecendo, portanto, o
monitoramento e o planejamento. Para a sociedade e aaliador externo

assim como para elientela o programa ndo se apresenta exclusivamente por
meio de seus resultados e de trabalhos finalizados.

Avaliacdo pressup0e comparacao, e os resultados costumam ser antecedidos por
procedimentos, normas, estratégias, inclusive e principalmente emergentes, que
permitem antever novos resultados, e realizacdes basicas a serem levadas em
conta pela avaliacdo, em adi¢cdo aos produtos finais e aos recursos iniciais. Como
ja se notou, seefetivg antes de ser eficiente e eficaz, também significa possuir
competéncia para desenhar e implementar boas estratégias, “fazendo bem e
melhorando as coisas” [ver Radner (1992)].

A efetividadedo programa social diria respeito, portanto, a implementagéo e ao
aprimoramento de objetivos, independentemente das insuficiéncias de orientacéo e
das falhas de especificacéo rigorosa dos objetivos iniciais declarados do programa.
Organizacbes sdo efetivas quando seus critérios decisérios e suas realizacfes
apontam para a permanéncia, estruturam objetivos verdadeiros e constréem regras
de conduta confiaveis e dotadas de credibilidade para quem integra a organizacao
e para seu ambiente de atuacao.

A dimensao daficiéncig por sua vez, remete a avaliacdo para consideracdes de
beneficio e custo dos programas sociais, e ha notérias complexidades a respeito
gue devem e serdo levadas em conta. De imediato, deve-se reconhecer,
organizacdes s6 estariam sendo eficientes se demonstrassem antes ser efetivas, no
sentido ja& mencionado. De outra forma, recursos escassos poderiam estar
associados a resultados passiveis de ser aprimorados. No entendimento de Kreps
(199() [ver também Milgrom e Roberts (1992, Cap. 8)Jeficiéncia seria
equivalente a efetividade organizacional pois ambas s&o dimensdes
organizacionais amplas, e porque ela somente estaria sendo alcancada na medida
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em que as organizacdes e programas se mostrassem efetivos e suas regras de
conduta dotadas de reputacao e confiabilidade, no sentido exposto.

Programas sociais regem-se, também, por objetivosfidécia uma vez que,
esperadamente, 0s investimentos que mobilizam devem produzir os efeitos
desejados. No caso, ha pelo menos duas questbes importantes a serem
contempladas e devidamente balanceadas pela avaliagdo. A primeira deve levar
em conta que superiorhierarquico (principal) do programa social é agente de
instancias superiores de formulacdo de politicas. Além disso, gerencia um
mandato cujos termos em geral incluem objetivos (formulados as vezes por mais
de uma instancia superior, e nem sempre compativeis entre si) ndo verificaveis, ou
seja, dificeis de ser descritos e especificadmsori. Naturalmente, isso introduz
dificuldades criticas na avaliacér-postdos programas.

Por outro lado, € importante reconhecer que a efetividade e a eficiéncia (ou seja,
efetividade organizacional) dos programas sdo ingredientes indispensaveis da
eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos resultados pretendidos. Quer
dizer, programas sociais s0 serdo eficazes se forem antes efetivos e eficientes, e os
objetivos pretendidos dos programas também sdo estruturados pela conducéo e
objetivos efetivos dos programas. Essa constatacdo, se acatada, define uma agenda
de atividades de escopo substancial para a avaliagéo.

Para aplicacdo em agéncia governamental de financiamento a empresas, que se
inspira nessa agenda, e em interesses de verificar a compatibilidade de critérios
descentralizados de decisdes de financiamento com objetivos genéricos nao-
protocolaveis de programa de apoio a P&D de projetos, o leitor pode recorrer a
Carvalho, Ortega e Facanha (1984) e a Facanha, Rodrigues e Dias (1989). Esses
dois trabalhos, por sua vez, sdo inspirados em contribui¢cdo pioneira de McFadden
(1975), que propbe abordagem econométrica peeaedacao de preferénciate
organizacfes ndo-lucrativas, exercicio que exemplificaria avaliacdes executadas
em AO3.

A secao seguinte procura enriquecer e explicitar melhor os problemas gerenciais e
de efetividade organizacional que desafiam e constrangem os programas sociais de
governo.

3 - CONTRATOS E EFICACIA DE MECANISMOS DE INCENTIVO

A forma genérica com que sdo formulados programas sociais de governo e a
multiplicidade de objetivos envolvidos criam obstaculos criticos para avaliacdes
de eficacia, quer estas contemplem dimensdes diretamente pertinentes aos
programas ou sejam formuladas a partir de critérios e fungBes de bem-estar social
de maior amplitude. No que diz respeito a interesses de avaliacdo especifica de
programas, ha problemas envolvidos de explicitagdo e de verifiaagéori de
resultados pretendidos, de hierarquizacdo de objetivos e, afinal, de se tornar os
objetivos dos programas contrataveis conforme se explicita melhor a seguir. Nao
€ raro, portanto (o que se considera positivo) que 0s objetivos sejam substituidos
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por missfes e que programas genéricos venham a ser objeto de detalhamentos e de
descentralizagbes administrativa e ministerial.

E exatamente em ambientes descentralizados que se torna necessario e desejavel
comprometer 0s agentes responsaveis pela execu¢do dos programas com objetivos
pretendidos e incentivar os agentes, uma vez que estes empreendem esforcos, tém
objetivos proprios a serem também atendidos e devem revelar desempenhos
compativeis com o0s objetivos pretendidos. Como assinala Tirole (1999), “as
organizagbes devem tomar decisfes acerca das quais 0S seus membros muito
improvavelmente virdo a concordar sistematicamente; as organizacdes devem
balancear tfade-of) os objetivos da organizacdo com 0s incentivos aos seus
membros”. Especialmente em programas e na economia de govéaso
condi¢des que supostamente condicionam os esquemas formais de incentivo nao
séo de fécil inclusdo nos esquemas de incentivo” [idem (1994)].

Assim sendo, os programas de governo, entendidos como organizacoes,
enfrentariam dificuldades que se pode identificar como inerenteatatos e

ao desenho de mecanismos contratuyaisque nédo deve ser entendido como
delimitacdo de problemas a serem tratados, mas implica reconhecer inter-relagdes
estratégicas importantes entre as quatro caracteristicas dos programas explicitadas
na introducdo. O objetivo desta e da proxima secéo é fornecer resenha breve e
indicativa dos problemas contemplados pelo que vem sendo denominado
economia interna de organizacfes e ptdasas dos incentivos e dasntratos,
colhendo orientacfes praticas exequiveis para as tarefas principais deste estudo.

Talvez seja inevitavel e recomendéavel, entretanto, circunscrever a amplitude dos

temas envolvidos e reproduzir diagndstico persuasivo e de aceitacdo generalizada,
gue tem diretamente a ver com o problema de orcamentagcédo e de financiamento
dos programas de governo. No mundo real, os contratos apresentam, em geral,
formato simples, sendo freqientemente lineares em relacdo ao nimero pequeno de
variaveis, revelando desempenho positivo e aceitdvel, como assinalam Salanié

(1998, Cap. 5) e Tirole (1999).

Na verdade, o debate tedrico em torno dessa questdo especifica é tdo proficuo
quanto vasto, a ponto de motivar divisdo metodoldgica importante, que sera
caracterizada (com o risco de comprometer a riqueza das discussdes) como
desacordo em torno das (poucas) varidveis a serem integradas aos mecanismos
contratuais. Uma das vertentes de pesquisa configura-se pelas abordagens
denominadagontratos incompletogque serdo referenciadas pelos trabalhos de
Williamson (1989) e Kreps (1980Cap. 20).
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As abordagens dos contratos incomplétoassinalam que a eficacia dos
mecanismos contratuais estaria comprometida pela ocorréncia frequenttase

de transacépnas relagdes contratuais. Os contratos seriam emigavaipletos
deixando de incorporar variaveis-chave para a relacdo contratual, estando os
custos de transacgao associados, pelo map@sdificuldades de se incorporarem

aos contratos contingéncias imprevistasfgreseen contingencjes) a custos
significativos de elaboracdo de contratos;)ea custos associados a execucdo
(enforcementdos contratos, possiveis de ocorrer quando as partes contratantes
viessem a se defrontar com problemas de comportamento oportunistico, de ativos
especificos a relacdo contratual e de varidveis que podem ser observadas pelas
partes, mas que ndo sdo verificaveis, no sentido de que terceiros partidos néo
aceitariam arbitrar conflitos baseados nos valores assumidos por essas variaveis.

Diante dessa constelacdo de problemas, a abordagem prestigiaria 0 pragmatismo
metodoldgico e a identificacdo, em contextos especificos, de contratos exequiveis,
0 que, naturalmente, ndo levaria a propostas genéricas a respeito dos contratos e
dos mecanismos contratuais. Em particular, os ativos especificos (capital humano,
por exemplo) levantariam a possibilidade de uma das partes do contrato vir a
temer a expropriacdo de excedentes gerados a partir dos mesmos, pelo
comportamento oportunistico da outra parte do contrato, tendendo assim a
subinvestir (0 que caracterizaria o problema denomihattbup.

Por sua vezgontratos completosignificam que todas as variaveis que poderiam

ter impacto nas condicfes contratuais, ao longo de toda a sua duracao, ja teriam
sido levadas em conta quando da negociacado e da assinatura dos contratos, o que
0s torna contingentes a niamero grande de variaveis e faz supor que mudancgas no
ambiente econdmico “ativariam provisdes contratadisrocdos contratos” [ver

Salanié ¢p. cit, Cap. 6)]. Aabordagem dos contratos complétpede ser mais
diretamente identificada pelos conheciduzdelos de agenciamen(@gency e de

superior hierarquico-agentéprincipal-agen}, assim como a énfase concedida
pelos modelos a informacao incompleta, que costuma nao ser tratada diretamente
pela abordagem dos contratos incompletos.

Insistindo na comparagéo, para a abordagem dos contratos completos, os contratos
tornam-se mecanismos de incentivoompativeis com objetivos relacionais,

destinados a revelar a informacéo que, na auséncia dos mecanismos, poderia ser
objeto de manipulacdo estratégica adversa. Como se trata de abordagem que

!Apresentacbes e desenvolvimentos importantes podem ser encontrados em Tirole (1994), Hart
(1995) e Dixit (1996), devendo ser notado que o “paradigma dos contratos incompletos e dos
direitos de propriedade propicia entendimentos importantes acerca do tamanho de governo,
divisBes ministeriais, processos politicos e constitui¢éo, linhas de estudo”, que podem também ser
examinadas em Laffont e Tirole (2000).

Para esclarecimentos e referéncias adicionais, ver Krepsb(1B8fie IV), Milgrom e Roberts

(1992, Parte 1V), Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (1997), e Salapiéit). Deve-se esclarecer

gue os modelos derincipal-agent também sdo utilizados pelas abordagens de contratos
incompletos, com énfase em questéesedegociacdesntre as partes, ao passo que as abordagens
dos contratos completos tratam diretamente de assimetrias informacionais (e de superioridade
informacional que uma das partes tem sobre a outra) que integram o relacionamento estratégico
entre o superior e 0 agente.
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explora fundamentos e regras robustas e resistentes a alteragcdes de contextos,
renegociacoes e quebras de contratos, nesse caso, tendem a provocar perdas de
eficiéncia, entre outras razdes, porque seriam 0 oposto de compromissos
(commitmentfsestratégicos, “que levariam terceiros partidos a se convencer que

0S contratantes persistirdo em seus planos, independentemente do que terceiros
partidos venham a fazer” [v&alanié ¢p. cit, p. 144) e capitulos assinalados,

para aprofundamentos)].

Voltando ao ponto referencial desta discussao, e a questdo da simplicidade dos
contratos, deve-se assinalar que ha quem defenda, qualificadamente [ver Tirole
(1999)], o ponto de vista de que o tratamento explicito e direto da informacéo
assimétrica permitiria simplificar os contratos [ver Salampé €it, p. 128)], o que

pode (e talvez deva) ser entendido como simplificagdo dos mecanismos
contratuais, comparativamente as complexidades que os modelos de contratos
incompletos prestigiam, e as indmeras dificuldades que o problema das
renegociacdes apresenta. Em particular, a abordagem de contratos completos
prestigia o principio da imunidade a renegociac@esegotiation-proofness
principle) [ver Salanié @p. cit, Cap. 6)], que propde que, em condi¢des 6timas, e
gquando a renegociacdo € permitida, ela inexistirA uma vez que qualquer
renegociacao futura poderia ser antecipada e incluida em contrato de longo prazo.

Mais concretamente, Holmstrom e Milgrom (1987) e Laffont e Tirole (1993)
justificam® e usam, em varios contextos (deral hazarde de selecdo adversa),
contratos simples com forma linear dependente de varidveis de desempenho. A
proxima sec¢do explorard justificativas adicionais para se recorrer a contratos
simples, valendo notar que essas propostas ndo descartam — ao contrario,
prestigiam — ingredientes dinamicos, como 0 monitoramento [ver Milgrom e
Roberts ¢p. cit, Cap. 7) e Tirole (1994)], que talvez ndo tenham sido adequa-
damente assinalados na exposigéo anterior.

4 - AVALIACAO COMPARATIVA DE EFICIENCIA *

Naturalmente, regras contratuais simples como as propostas na secao anterior nao
estdo imunes a imperfeicdes, nas observacdes e nas medidas de desempenho, que
podem reduzir a efetividade e a eficacia dos mecanismos de incentivo. Um
exemplo simples é o do agente que enfrenta riscos durante a execucdo do
programa, que podem ser especifiagdogyncratic risg ou também enfrentados

por outros agentes em situacao simisygregate risk

Quando aquela distincdo pode ser estabelecida e verificada, e a “avaliacdo relativa
de desempenho” [também denomingededstick competitioifY C)] é exequivel, a

® A complexidade dos contratos adviria do fato de a tecnologia que o agente possui ser muito
restritiva. Se o superior tiver conhecimento apenas imperfeito acerca da tecnologia, e ao agente for
concedida maior liberdade do que a convencionalmente suposta, entdo o formato dos contratos
tenderia a maior simplicidade. Para motivag8es e interpretacdes dos trabalhos citados, ver Salanié
(op. cit) e Mas-Colell, Whinston e Green (1995).

4 A elaborac&o desta sec&o contou com o apoio decisivo do economista Larry Carris Cardoso.
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literatura [ver Milgrom e Robert®f. cit, Cap. 7) e Tirole (1990 e 1994)] aponta
guedesejabilidade e forca de incentivos relacionados ao desempentam-se

mais acentuadas, aumentando a efetividade e a eficacia de mecanismos formais de
incentivo, aprimorando conclusdes sobre a eficiéncia dos agentes. Entretanto,
YCs, até ha pouco, eram tdo reconhecidamente enaltecidas pelos seus atributos e,
afinal, bem realizadas, quanto pouco exploradas do ponto de vista mais rigoroso e
formal.

Laffont e Tirole (1994) caracterizava a YC como campo até entdo negligenciado,
especificamente da teoria da regulagdo. Na regulacdo por YC, o regulador usa
informacdes de vérias firmas similares para determinar os incentivos para cada
firma, no qual o trabalho de Schleifer (1985) aparecia, isoladamente, como
referéncia obrigatéria. Um exemplo genérico dos problemas a serem melhor
enfrentados seria o das politicas governamentais de estimulo a competicdo, que,
de um lado, promoveria a diversidade de produtos e a criagdo de padrbes de
comparagao eyardsticks aprimorando incentivos, mas, de outro, levaria a
aumento de custos fixos. Ressaltem-se, também, os problemas de imunidade dos
mecanismos a coordenacdo e colusdo entre os agentes, que foram assinalados na
secao anterior.

Mas tal ndo parece ser o estado das artes atualmente. Os estudos mencionados a
seguir tém o objetivo exclusivo de motivar o leitor para a metodologia que sera
proposta em outra parte desta secdo, e que se baseia em ja estabelecida tradicdo de
estudos de avaliagédo de eficiéncia relativa. Trabalhos que podem ser brevemente
comentados seriam 0s seguintes:

+ Dalen (1997 e 1998) analisa como incentivos para investimentos né&o-
diretamente observaveis pelo regulador de firmas podem ser afetados pela YC,
e como ela aumenta os incentivos em relacdo a situagcdo em que a regulacao e
0 esquema sao diretos e individuais, 0 mesmo ndo acontecendo quando 0s
investimentos sdo especificos a industria.

* Sobel (1999) explora as consequéncias de o superior e o regulador terem sua
capacidade de comprometimento limitada, e possibilidades de, com a YC,
ocorrerem problemas (déwold-up e de subinvestimentos) em ativos
especificos. Outra intuicdo importante do texto é a de que o niumero de agentes
gue se vinculam ao mesmo superior deve ser limitado.

¢ Maskin, Qian e Xu (2000), assinalam e analisam, com verificacdes empiricas,
situacdes nas quais € vantajoso organizar um governo (ou firma) de forma tal
que a YC se torne mais efetiva, assim como incentivos para melhor
desempenho. A intuicdo principal do trabalho € que estruturas descentralizadas
(com divisbes independentes, produzindo produtos similares em condi¢des
similares) tornariam, em principio, a YC e os incentivos mais efetivos.

» Para referéncia que sera melhor explorada a seguir, Bogetoft (1997) mostra
gue esquemas de incentivo que reembolsam custos efetivos mais fracdo de

11
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reducbes de custos estimadas pela analise de envoltéria de datls |
envelopment analysi$DEA)], induziriam as firmas a reduzir custos e a
minimizar as rendas informacionais (quando essas tém informacao superior a
respeito da tecnologia e empreendem reducdes de custo ndo-verificaveis).

Um diagndstico comum desses trabalhos é que a YC ndo operaria
satisfatoriamente e seria menos efetiva quando os agentes fossem suficientemente
heterogéneos. Mas a nao-heterogeneidade dos agentes deixaria em aberto questao
importante, sendo fundamental, para os propédsitos deste trabalho, que diria
respeito a mensuracdes de desempenho relativo e a compatibilidades destas com
mecanismos de incentivo.

4.1 - DEA e Fronteiras de Eficiéncia

A titulo de motivacéo, pode ser esclarecedor voltar a Secdo 2 e a exemplificacao
de avaliacao analitica que poderia ser executada em AO4. Supbe-se a existéncia
de informacdes relacionadas a “entradasihguts e a “saidas” eoutputs e
inventarios que congregamputs e outputsmultiplos para nimero significativo

de unidades de tomadas de decisdo (agentes), o que € caracteristico de
organizagbes complexas, como muitos dos programas sociais. As fungdes
individuais que transformaimputs em outputssdo desconhecidas e, por se estar
diante de organizacdo complexa, ndo se recomenda recorrer a especificacoes
priori ou simplificadoras a respeito. Podem ocorrer dificuldades adicionais,
relacionadas a disponibilidade de precos,idpats dosoutputs ou de ambos, e

interessa a avaliagdo alcancar medidas relevantes de eficiéncia e efetividade
organizacional do conjunto de observacgdes.

Em problemas como os anteriores, Charnes, Cooper e Rhodes (1978) propdem a
utilizacdo de técnica denominada DEA, para se obter, entre outras medidas,
fronteiras escoresde eficiéncia relativa. As medidas obtidas sdo comparativas,
uma vez que se baseiam na identificacdobedst practicesdentre os casos
observados e analisados, e, para cada caso, podem ser decompostas em medidas
de ajuste e de desajuste em relacéo a valores de frotaege) (para cadanput e

para cadaoutput Essa informagdo é valiosa e reveladora da consisténcia do
desempenho de unidades e do sistema para avaliadores e gestores. No caso
brasileiro, algumas aplicacdes dessa metodologia podem ser examinadas em
Marinho (199@ e b), em que se avaliam unidades de universidade federal, em
Marinho, Resende e Facanha (1997), que avaliaram a eficiéncia comparativa de
universidades federais; em Facanha e Marinho (1998), para o estudo de hospitais
universitarios federais; em Marinho (1998), em que se estuda a eficiéncia de
hospitais publicos e privados; e em Facanha e Marinho (1999) em que a DEA foi
utilizada para exame da consisténcia de regra de alocacédo de recursos utilizada
pelo Ministério da Educacdo e do Desporto (MEC) e para apresentacdo de
proposta alternativa.

O dultimo estudo mencionado exemplifica também, nos termos do diagrama,
avaliagbes que podem ser realizadas em AO1 e AO2 para subsidiar propostas
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orcamentérias e definicdo de orcamentos com a utilizagdo de critérios de
eficiéncia.

4.2 - Modelos e Exemplos de Regras de Distribuicdo de Recursos

Mais focalizadamente, e com vistas a motivar a discussdao de modelos de
reparticdo de recursos, esta subsecdo descrevera, brevemente, alguns programas
sociais de interesse, no Brasil e no exterior, tecendo comentarios, também breves,
sobre os diferentes critérios de reparticdo de recursos (primordialmente
financeiros) adotados. Os dois primeiros exemplos e programas operam com
regras de reparticdo de recursos que privilegiam metas de eficicia, limitadas no
que diz respeito ao provimento de incentivos explicitos aos agentes. Nos
seguintes, o leitor pode avaliar tentativas de superar essa limitagdo, como segue:

¢ Programa de Refor¢co a Reorganizacao do SUS (Reforsus)

No Reforsus a distribuicdo de recursos para as unidades da Federagdo segue uma
I6gica explicita, que é oportuno destacar, como:

“Considerando a necessidade de contar com critérios objetivos que (...) tomem em
consideracdo o contingente populacional e (...) permitam beneficiar as UF
(Unidades da Federacde— destague nosso) com maior caréncia de infra-
estrutura assistencial, o processo de divisao dos recursos dRetmequacao
Fisica e TecnologicéArea Programatica ) foi conduzido da seguinte maneira:

— 70% dos recursos foram distribuidos proporcionalmente a populacgéo;

— 30% restantes foram distribuidos de maneira inversamente proporcional ao
gastoper capitade custeio (AIH e SAI) do Ministério da Salude no ano de 1995.
Dessa forma, anidade federad@nde o MS realizou o menor gagter capita
nesse ano foi proporcionalmente contemplada com mais recursos” [MS-SAS
(1997, p. 16)].

Analisando o exemplo anterior de alocacdo de recursos no Reforsus, Musgrove
(1996) assevera: “Quando o mercado ndo pode ser adotado como mecanismo de
alocacdo de recursos, e quando € desejavel manter a distribgigfativa —

grifo nosso — em algum sentido, o que freqientemente significa alocar
proporcionalmente a populacédo beneficiaria, € desejavel ‘pré-alocar’ os recursos
totais entre os recipientes — isto €, estabelecer tetos para o valor que cada um
deles pode receber, sujeito talvez a revisao subsequente a luz de como 0s recursos
estdo efetivamente sendo investidos ou gastos.” Mais adiante, Musifpidye (
propde regras mais ou menos gerais para alocacdo de recursos em programas,
como:

“(i) Alocar parte dos recursos por critéper capitaé freqlientemente assumido
como a primeira aproximac¢ao de uma distribuicdo equitativa, a ser ‘ajustada’ ou
‘corrigida’ por algum mecanismo (...); (ii) alocar o restante dos recursos de modo
nao-estritamente proporcional a populagédo, uma ou mais variaveis associadas com
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grandes necessidadesou justificativas para investimentos (...); e (i) ser
transparente e facil de explicar e justificar pajs se somente os idealizadores da
férmula podem entendé-la, ela € politicamente ihgtifo nosso.

Musgrove ibid.) apresenta uma classe geral de formulas que atendem, segundo o
autor, aos dois primeiros requisitos anteriores, como:

Fel/F = a (Pe/P) +(1- a) (Xe/X

ondee se refere a uma entidade (DMU) em particlHag, o recurso a ser alocado,

P € a populaca@ € um parametro a ser escolhida; 8< 1, X é um indicador da
necessidade de investimento adicional, além daquele associado somente com a
populacdo, podendo ser uma Unica variavel ou uma funcdo de variaveis.
Obviamente Xetem de ser ndo-negativa. Como no caso do Reforsus o objetivo é
distribuir recursos para a area de saude, o autor ressalta que o Banco Mundial,
inicialmente, propds que a variavélfosse definida por variaveis econémicas,
demograficas ou epidemiolégicas. De acordo com Musgrove, idealmente, tais
variaveis deveriam refletir a carga da doermarden of diseagee critérios de
custo-efetividade(cost-effectiveneys— o grifo € nosso — de modo que a
necessidade em cada UF estaria se refletindo em uma necessidade de
investimentos acima de uthresholdde custo-efetividade, e em propor¢do com o
tamanho da carga da doenca ou da taxa em que essa pudesse ser reduzida pela
expansdo dos cuidados. De acordo com o autor citado, como ndo existiam
estimativas para carga de doencas no Brasil, 0 Ministério da Saude decidiu que a
variavel X (e seus valores) deveria representar somente 0s gastos correntes, sob a
argumentacao de que: “(1) Gastos estdo sob o controle dgagt&r dinheiro é o

gue o Ministério faz— grifo nosso, “(2) Gastos ja guardam relagdo com outras
variaveis que poderiam ser usadas para consfuicomo a prevaléncia da
pobreza e o tamanho e a natureza da carga da doenca; (3) Xefirio proximo

dos cuidados que a populagcédo precisadewveriareceber ndo considera a real
demanda de servigcos nem a capacidade de absorgéo de investimentos ou recursos,
0 que poderia gerar tetos inadequados; (4) Dados de gastos por UF sdo néo-
ambiguos e publicamente disponiveis; e (5) Como as autoridades estaduais
semprereclamam que seus estados nao recebem fundos suficientes, o que é
necessario é simplesmente uma medida do que é suficiente, o que pode ser melhor
inferido dos dispéndios atuais do que de uma estimativa de necessidades nao-
relacionada com os dispéndios.”

Musgrove [bid.) ressalta que, apdés negociacdes entre o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Ministério da Saude, uma férmula final bastante
parecida com a original foi adotada, sendo o gastaapitade custeio [obtido no
Sistema de Autorizacdo de Internacdo Hospitalar (SAIH)] e Sistema de
Informacdes Ambulatoriais (SIA) em saude no Estado do Parana, adotado como
referéncia para o célculo dos desvios entre os valores desejados e os valores
efetivos, em funcéo de o referido estado ter o maior gastcapitada Federacgéao.
Resumidamente, o hiato de recursos de um estado é dafe po(Gm - Ge)
ondeGe € o0 gastger capitade um estado qualqué&sm é o gast@er capitado
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Parana @, € o hiato total de recursos para levar todos os estados ao mesmo nivel
do Parand, dado por:

D = Gm*P-2e(Ge*Pe)

A parcela relativa da populacao do estado aet&e/Pe a participacao do estado
nos recursos do Reforsus sera obtida por:

Fe/F=a (Pe/P)+ (-a) De/D.

E interessante registrar que o Programedicaid que se destina a prover
assisténcia a saude subsidiada para pobres nos Estados Unidos, utiliza principio
semelhante de distribuicdo de recursos, com o governo federal subsidiando 50%
dos gastos dos estados ricos e até 83% do valor dos estados pobres [ver Musgrove
(1998) e HCFA (1999)].

Secretaria de Estado de Assuntos So¢iess)

Chagast alii (1999) propdem um modelo para subsidiar a Seas, na reparticao de
recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) a estados, Distrito
Federal e a municipios, como previsto na Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas). Tais recursos visam atender aos servi¢os de agéo continuada.

Os autores propdem dois métodos para a reparticdo de recursos do Programa de
Apoio a Crianca Carente (até seis anos de idade), Apoio a Pessoa Idosa (maior de
60 anos) e Apoio a Pessoa Portadora de Deficiéncia Fisica. O método proposto,
denominado Método da Restricdo Or¢camentaria estabelece, basicamente, um “(...)
ranking de populacdo por intensidade de vulnerabilidade e elege como prioritario

o atendimento aos individuos e as familias cuja vulnerabilidade € mais
acentuada”. Os autores acentuam, ainda, que “a reparticdo dos recursos se faz
desde as familias mais pobres até as menos pobres, até esgotar o limite
orcamentério (...)"estabelecendd'(...) dentre a populacdo pobre, aquela cuja

vulnerabilidade é mais extrema e que serd prioritariamente atendida com os
escasso0s recursos orgcamentérios disponiveis”.

Os autores sugerem, ademais, dois critérios para implementacdo do método. No
Critério 1: “(...) estabeleceu-se o patamar de R$ 1 milhdo aos servi¢os de apoio as
criancas de cada URJfidade da Federacde— destaque nosso), de modo a
garantir que a UF com menor volume de recursos (...) nao sofra perdas
orcamentérias (...) a partir deste montante de recursos o método foi aplicado
implicando perdas e ganhos para as UFs”.

Por sua vez, no Critério 2 (...) “o método foi aplicado ‘a totalidade de recursos’
(...) preservando a particao anteriormente aplicada entre as UFs”. @Ghadias
denominam essa “particdo anteriormente aplicada” “critério histérico”, sobre o
gual ndo tecem maiores consideracdes no documento em questao.
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Nas duas experiéncias comentadas a seguir, as regras de reparticdo de recursos
procuram contemplar mais direta e explicitamente preocupagdes com a efetividade

e a eficiéncia no uso de verbas governamentais. Como ja assinalado, limitacées
drasticas de recursos (e dificuldades de se recorrer a contratos explicitos de
incentivo) ndo obrigam a que se negligenciem aspectos de incentivo aos agentes,
incentivos estes que podem ser prestigiados por meio de avaliagbes e da
incorporacéo dos seus resultados & orgamentagdo dos programas. E importante,
afinal, que os programas avaliem bem e consistentemente as atividades para as
quais alocam recursos escassos.

* Universidade Federal do Rio de JandéRJ)

Para a UFRJ, Facanha, Jorge e Marinho (1996) relatam experiéncia de adocao de
modelo de distribuicdo de recursos em dezembro de 1994, para vigir no ano de
1995. A experiéncia é significativa, na medida em que reverte uma situagdo de
nao-existéncia de discussbes sobre modelo a ser adotado para distribuicdo de
verbas orcamentarias naquela instituicdo desde 1983. No caso, e por forca de
limitacdes de informagdes, o modelo privilegiou inicialmente os cinco centros de
ensino da universidade, usando trés critérios e regras de distribuicdo, que foram
apresentados aos decanos para debate e escolha final. O critério dos “objetivos
pretendidos” retratava os percentuais relativos definidos a partir de propostas
encaminhadas pelas unidades que integram os seis centros (valendo notar que, em
valores absolutos, as solicitacdes de recursos superavam o0 teto orcamentario
anunciado). Por sua vez, o critério dos “objetivos executados” refletia as
proporcdes relacionadas aos valores dos dispéndios executados por centros no ano
anterior. Finalmente, o critério da “adequacdo e da neutralidade” incorporava
resultados de avaliacdes de aspectos ligados a producdo académica e as estruturas
produtivas, assim como a manutencao de certa paridade e equanimidade entre os
centros de ensino. Esse Ultimo critério foi adotado consensualmente, havendo
também acordo quanto a revisdo das regras a partir de avaliacbes de necessidades
e de desempenhos das unidades e dos centros. A metodologia que se construiu
para atender a essas recomendacOes — prestigiadas e validadas pelo conselho
universitario da universidade — estara sendo discutida no relato da experiéncia
que se segue.

» InstituicbesFederaigle EnsinoSuperior(lfes)

Em estudo realizado em 1996 para as Ifes — Facanha e Marinho (1999)
desenvolveram andlise de modelo de distribuicdo de verbas publicas para custeio,
aplicado pelo MEC em conjunto com a Associacdo Nacional de Dirigentes de
Instituicbes Federais de Ensino Superior (Andifes). O referido modelo era
composto de um elemento “histérico”, responsavel pela distribuicdo de 90% das
verbas e com proposto carater “estabilizador” de um elementinpmas
relacionado a estimativa de necessidade de recursos, responsavel pela distribuicdo
de 9% dos recursos or¢camentarios, e de um elemematpigts,referenciado por
estimativas da producédo das Ifes, que distribuia 1% das verbas. Marinho, Resende
e Facanhaop. cit) denotam que o referido modelo tem certas caracteristicas que
mereceriam especiais aten¢gdes no que se refere a eficiéncia individual das 52 Ifes
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e do sistema por elas formado, diagnostico que foi obtido utilizando-se a DEA e
os valores ddnputs e de outputs estimados e publicados pela Andifes. Um
modelo alternativo foi entdo proposto no estudo, baseado em regra linear de
incentivo, com a especificacao:

W =X + Y (X** —X)

em quew é a participacdo proposta pelo modelo revisadé, a participacéo
proposta pelo modelo entdo utilizadoc® é obtido de valores d@nputs e de
outputseficientes (que situam o caso na fronteira de eficiéncia), ponderados pelos
pesos utilizados pela Andifes. Nao foi considerado (na versao final do modelo
revisado) o elemento “histérico/estabilizador” (que distribuia 90% das verbas),
para o qual ndo se encontrou justificativa consistente (a par de um efeito
redistributivo critico) para ser levado em conta.

Os autores acreditam que a regra revisada contém ingredientes importantes de
incentivo, como assinalou Bogetoft (1997) (ver referéncias adicionais no texto),
propiciando a revelacéo verdadeira de caracteristicagr(ghetelling) por parte

das unidades consideradas e agentes do programa de ensino superior e pesquisa, e
atende, assim, a critérios positivos de eficiéncia no sentido de Pareto. Esse
arcabouco metodolégico sera peca fundamental desta pesquisa.

Como referéncia adicional oportuna deve-se mencionar o trabalho de Bowlin,
Wallace e Murphy (1989), que apresentam solucdo combinada de DEA com
modelos de regressédo de uma variavel dependente, que representa as participacées
orcamentarias (no caso, o Unico insumo) de cada unidade (bases militares
americanas). Os autores utilizam variaveis independentes resumidas por aquelas
representativas da producdo e das estruturas (necessidades) das unidades,
negociadas com gestores e especialistas, e com valores “ajustadyty(para a

fronteira de eficiéncia.

5 - EXTENSOES E COMENTARIOS

Em todos os casos apresentados na subsecdo precedente, importa considerar
guatro extensfes possiveis e recomendaveis da avaliacdo. No que diz respeito a
possivel aplicacdo da DEA, é importante notar as possibilidades de exploracéo das
virtudes da metodologia como mecanismo permanente de avaliagdo comparativa
de eficiéncia. Entre outras razdes, porgue a técnica possui caracteristicas positivas
de neutralidade, incentiva a constru¢cdo e o aprimoramento de inventarios de
recursos e também acolhe participacdes possiveis e desejaveis de gestores e de
agentes na avaliacdo. Essa participacdo € fundamental para a qualificacédo e para a
determinacdo de caminhos possiveis para a fronteira de eficiéncia e para fins de
monitoramento de objetivos (em particular, e nos termos da motivacao grafica da
Secao 3, atende-se assim ao desejavel deslocamento de AO3 para AO4 e para
AOb5 por parte dos mecanismos de avaliacao).
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Ha também aprimoramentos técnicos a considerar, seja no que diz respeito a bases
de informacdo, mas também nas combinacfes possiveis do uso de DEA com

técnicas quantitativas, indicadores de desempenho (Pls), métodos econométricos
convencionais, assim como no uso de fronteiras estocasticas. Algumas dessas
motivagdes podem ser encontradas em Faganha e Marinho (1999).

De fato, os Pls sdo bastante utilizados no Brasil e no exterior, seja pela (aparente)
facilidade de alcance de dados, seja pela facilidade de definicdo e de entendimento
das medidas, seja pela 6bvia utilidade dos indicadores para finalidades descritivas
e de diagnosticos. Como ja assinalado, entretanto, em Facanha e Marinho (1998),
por exemplo, é desejavel que os indicadores sejam utilizados como expediente
descritivo e que almejem, inclusive com o0 uso de técnicas apropriadas e
acompanhamentos longitudinais, consisténcia analitica razoavel.

Deve-se reconhecer, entretanto, que tais qualidades sdo muito dificeis de ser
alcancadas e encontradas. Mais frequientemente do que seria desejavel, a escolha e
0 uso de indicadores se fazem de manaitdhoc h4 medidas que relacionam
insumos e produtos de forma arbitraria, outras que relacionam apenas insumos e
outros problemas que dificultam sobremaneira o vislumbre de embasamento
tedrico consistente para o uso dos indicadores.

Ademais, e como ja foi apontado [ver Barrow e Wagstaff (1989, p. 76)], um outro
problema “(...) da literatura referente aos Pls € sua falha em identificar a diferenca
entre ineficiéncia e os efeitos de outros fatores, sejam eles exdgenos (...) ou
enddgenos”. Tal fato, diante das preocupacdes deste texto, leva a recomendar o
uso cauteloso dos PlIs.

Outro instrumento a considerar diz respeito a extensfes e outras aplicacdes da
DEA, técnica que foi apresentada na secao anterior, € que nao é incompativel com
0S objetivos positivos que levam ao uso de Pls, permite estrutura-los e pode
também se integrar, como valido mecanismo de coordenacdo, a objetivos de
execucao e acompanhamento orcamentarios.

Um terceiro ponto € a possibilidade de avaliar (sob um ponto de vista estritamente
econdmico) avaliacdes ja realizadas (ou seja, realizar, nos termos de experiente
avaliador, metaandlises conforme fizeram Facanha e Marinho (1999). Essa
possibilidade ndo deve ser desconsiderada, na medida em que as andlises
guantitativas quase sempre produzem recomendacdes (ou resultados)
quantificaveis no que se refere ao uso de recursos e a geracao de produtos.

Um quarto ponto muito importante a ser ressaltado é o fato de a DEA permitir a
otimizacao de insumos e produtos multiplos de forma simultanea, e em diferentes
unidades de medidas. As possibilidades da técnica ndo se restringem a andlise de
aspectos financeiros e orcamentéarios tradicionais, mas se estendem aos recursos
materiais e humanos e aos recursos e mode#s vivosda alocagdo geral de
recursos dos programas, 0 que a torna potencialmente Gtil nos exemplos citados
nas secfes anteriores, e em outros, NosS quais aspectos guantitativos sejam ou
possam ser privilegiados. Essa metodologia tem a capacidade de relacionar as
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regras efetivas de distribuicdo de recursos (e as regras, explicitas ou ndo, dessas
distribuicdes) com a realidade que os programas impactam (ou almejam impactar).

6 - COMENTARIOS FINAIS

Comenta-se aqui, brevemente, as principais orientacdes deste texto e seus
possiveis desdobramentos. Em primeiro lugar, propds-se ao longo do trabalho que
os impactos almejados dos programas sociais — cujos problemas de identificacao,
medi¢cdo e contratagdo sdo reconhecidamente criticos — ndo se dissociem de
objetivos de efetividade e de eficiéncia dos programas. Existem riscos notoérios de
a gestdo orcamentéaria dos programas (por forca das normas e modelos de controle
adotados) promover aquela dissociacao, o que leva os programas a atentarem para
a eficacia na fase de concepcao e desenho inicial e, em fases ja amadurecidas dos
mesmos, deixar que os critérios de efetividade e eficiéncia sejam limitadamente
apreciados, a partir de recursos orcamentarios e financeiros escassos. Em segundo
lugar, o texto também propds — a luz de normas classicas de orcamentacao —
gue regras iniciais de alocagéo de recursos, e a alocacao de recursos, sejam objeto
de acompanhamento e avaliagcdo permanentes, com a geracdo de informacdes
publicas relevantes para fins de gerenciamento e de avaliagdo compasitiva (
policing) por parte das atividades contempladas pelos programas e pelos seus
gestores. Em terceiro lugar, procurou-se mostrar que avaliagbes de eficacia, e a
eficacia e o impacto dos programas, pressupdem avaliagdes das regras iniciais de
alocacéo de recursos adotadas no desenho inicial dos programas, assim como da
efetividade e da eficiéncia dos mesmos. Para tanto, recomenda-se 0 uso de
variaveis, indicadores, medidas e modelos que avaliem bem, consistente e
permanentemente, 0s agentes e as atividades para os quais 0s programas alocam
recursos.
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