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RESUMO

Este trabalho trata-se de uma reflexdo sobre a importancia da avaliacdo dos
programas governamentais e das politicas publicas, para que estas possam ser
formuladas e aperfeicoadas com o proposito de melhor atender as verdadeiras
necessidades da sociedade com uma adequada alocacdo dos recursos
orcamentarios. Nesse contexto, teve como objetivo refletir sobre a validade dos
indicadores para o ensino basico apresentados no Plano Plurianual 2004-2007,
guanto a sua efetividade no exercicio de 2004, mediante a analise da eficiéncia e
efichAcia do Programa Brasil Escolarizado. Foram analisadas, isoladamente, as
Acdes de Apoio a Alimentacédo Escolar na Educacédo Basica e Distribuicdo de Livros
Didaticos para o Ensino Fundamental e Ensino Médio, e posteriormente, foram
comparados os resultados obtidos dessa analise com os indicadores previstos no
PPA 2004-2007.

Palavras-chave: Avaliagdo de politicas publicas, eficacia, eficiéncia,
efetividade e Indicadores.



ABSTRACT

This document is a reflection on the importance of Brazilian governmental
programs and public politics assessments, looking forward to their improvement in
order to deal with real society needs through an appropriate budget allocation. In this
context, it was verified the effectiveness of the 2004-2007 Multi-annual Plan (PPA
2004-2007) for basic education during 2004 by the efficiency and efficacy analysis of
the Brazilian governmental program called “Programa Brasil Escolarizado”. To
achieve it, two actions were separately analyzed: one related to the meal distribution
in public schools, “A¢bes de Apoio a Alimentacdo Escolar na Educac¢éo Basica”, and
the other related to the distribution of educational books for basic and secondary
education, “Distribuicdo de Livros Didaticos para o Ensino Fundamental e Ensino
Médio”. Their results were compared with the predicted indicators of PPA 2004-2007.
Then, discordance was observed among the indicators and the results achieved

which depended on many factors like time, purpose and chosen indicators.

Key words: public politics assessments, effectiveness, efficiency, efficacy and

indicators.
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INTRODUCAO

A atuacao do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE) € de
fundamental importancia para o Governo Federal na execucdo de a¢des voltadas a
reducdo das desigualdades sociais e regionais, sobretudo no que reportar-se ao
ensino ministrado nas escolas publicas do Pais. Com o objetivo de diminuir essas
desigualdades, o Estado implantou o Programa Brasil Escolarizado, com a finalidade
de promover a melhoria da qualidade do Ensino Médio e aumentar a sua oferta junto
as Unidades da Federacdo, por intermédio da expansdo da rede de escolas
existentes no Pais.

Mudancas no processo de planejamento e orcamento do setor publico foram
introduzidas com o advento do Decreto n® 2.829, de 29/10/98, que estabeleceu
normas para a elaboracéao e execugao do Plano Plurianual (PPA) e dos Orgamentos
da Unido.

Essa nova concepcdo de planejamento contempla a identificacdo dos
problemas a enfrentar e uma visdo estratégica, com estabelecimento de objetivos,
metas e indicadores. Como consequéncia, ha uma maior interacdo entre
Planejamento e Orcamento. O modulo integrador entre a estrutura do PPA e
Orcamento € o novo conceito de Programa que, por sua vez, subdivide-se em Ac¢des
de Governo. Em linguagem orcamentaria, as acdes traduzem-se em projetos e
atividades, com a identificacdo dos respectivos produtos que, ao final de cada

exercicio teriam sua avaliacao subsidiada pelos indicadores inicialmente formulados.

Considerando-se a relevancia do tema, este trabalho pretende levantar os
indicadores estabelecidos pelo PPA 2004-2007, que possam servir de subsidios
para analise do Programa Brasil Escolarizado e suas ac¢fes voltadas para a
distribuicdo de alimentacdo escolar e livros didaticos para o ensino basico. Busca
discutir a validade desses indicadores quanto a sua correta relacédo entre o objetivo
proposto e os resultados obtidos pelo mesmo programa.

Desse modo, o presente trabalho visa responder as seguintes perguntas:

i) Sera que, por intermédio do acompanhamento e controle dos produtos
atualmente previstos, por acdo, pode-se chegar a alguma conclusdo quanto ao

efetivo desempenho do Programa a que se subordina?
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i) O indicador estabelecido é apropriado para a avaliacdo pretendida pelo
PPA?

Para responder a esses guestionamentos, esse estudo teve como objetivo
verificar a validade dos indicadores para 0 ensino basico apresentados no PPA
2004-2007, quanto a sua efetividade no exercicio de 2004, mediante a andlise da
eficiéncia e eficacia do Programa Brasil Escolarizado.

Para a realizacdo desse objetivo, como também para melhor entendimento do
tema, esse trabalho foi dividido em trés capitulos, além desta introducdo e da
conclusdo. O primeiro teve como foco a teoria sobre a avaliacdo de politicas
publicas. Apresentou-se seu conceito, as diversas formas de avaliagdo, sua
importancia e objetivos. Destacou-se a relevancia de ser avaliar uma politica publica
para que esta possa atender as necessidades sociais e também, enfatizou-se o uso
de indicadores de desempenho, avaliados sobre os aspectos de eficiéncia, eficacia e
efetividade, como base para a formulagdo e aperfeicoamento dos programas de
governo.

O segundo capitulo apresentou explanacdes sobre o FNDE, principalmente
guanto a sua finalidade precipua de captar e gerenciar recursos para O
financiamento de projetos educacionais. Apresentou ainda, o Orcamento Geral da
Unido, instrumentalizado pelo PPA, Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA), destacando o programa de governo como elo entre o
PPA e a LOA.

O capitulo trés apontou o levantamento dos dados, junto ao FNDE e ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), sobre o Programa Brasil
Escolarizado, bem como, a analise desses valores frente ao objetivo dessa politica
educacional de governo. Para essa analise foram utilizados os critérios
anteriormente mencionados de eficiéncia, eficacia e efetividade, enfatizando-se este
altimo, como o principal fator de impacto, da politica publica na sociedade e

evidenciador da adequacao desse programa as necessidades da populacéo.
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CAPITULO |

1.1 Introducé&o a Avaliacéo de Politicas Publicas

A gestdo contemporanea no setor publico esta voltada para o planejamento,
execucdo e exame dos programas, projetos e acglOes, com vista a melhorar o
desempenho e atender as reais demandas da sociedade. Nesse contexto, a
avaliacdo das politicas publicas® tem um papel de protagonista na fase de exame
desse ciclo.

Segundo (BELLONI; MAGALHAES; SOUSA, 2003, p.15), entende-se
avaliagdo como “um processo sistematico de analise de uma atividade, fatos ou
coisas que permite compreender, de forma contextualizada, todas as suas
dimensdes e implicacbes, com vistas a estimular seu aperfeicoamento”. Nessa
perspectiva, a avaliacdo de politica publica € um instrumento de aperfeicoamento da
gestdo do Estado que visa ao desenvolvimento das acoes eficientes e eficazes em
face da necessidade da populacao.

(AGUILAR; ANDER-EGG, 1994, p. 31-32), propbe a seguinte definicdo de
avaliacao:

a avaliacdo € uma forma de pesquisa socia aplicada, sistemética, plangjada e
dirigida; destina-se a identificar, obter e proporcionar de maneira vélida e
confidvel dados e informagdes suficientes e relevantes para apoiar um juizo
sobre o mérito e o valor dos diferentes componentes de um programa (tanto
na fase de diagndstico, programacdo e execucdo) ou de um conjunto de
atividades especificas que se redlizam, foram realizadas ou se redlizar&o,
com o propdsito de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a
extensdo e 0 grau em que se deram estas conquistas, de tal forma que sirva
de base ou para uma tomada de decises racional e inteligente entre cursos
de acdo, ou para solucionar problemas e promover 0 conhecimento e a

compreensao dos fatores associados ao éxito ou fracasso de seus resultados.
Portanto, o conceito de avaliacdo de politica publica para este trabalho refere-
se a analise de processos e de produtos ou resultados de uma atividade,
compreendida nas politicas publicas. Nado se trata apenas do exame comparativo

entre o proposto e o alcancado, pois essa metodologia que aprecia apenas 0 grau

! E a acdo intencional do Estado junto a sociedade. (BELLONI, MAGALHAES E SOUSA, 2003, p.44).
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de consecucdo de objetivos e metas pré-definidos é considerada insuficiente, pois
ndo possibilita a contextualizacdo da politica publica, seja de sua formulacdo e

implementacéo, seja de suas consequéncias e implicacdes.

1.2 Multiplicidade da Avaliacéao

Os autores (BELLONI; MAGALHAES; SOUSA, 2003 p.25), observam que
“algumas definicbes de avaliacdo sao operacionais, voltadas para a descricdo do
processo avaliativo, enquanto outras sao finalisticas, pois centradas nas finalidades
da avaliacao”.

A despeito do conceito de avaliagédo, esses autores destacam a existéncia de
uma multiplicidade de avaliagdo e que estas podem ser agrupadas em diferentes
conjuntos, considerando Oticas ou critérios distintos: de acordo com a concepcao
adotada e o0s objetivos visados; segundo o momento em que se realiza,
contemplando elementos histdricos condicionantes do objeto avaliado; e quanto ao
tipo ou procedéncia dos sujeitos politicos. Essa diferenciagdo ajuda a compreender
o enfoque adotado e a explicitar os limites de abrangéncia envolvidos, seja nas
concepcOes apresentadas na literatura, seja nos processos avaliativos efetivamente
implementados.

Conforme os referidos autores, a concep¢ao de avaliacdo pode ser de varios
tipos: avaliagdo como comparagdo entre uma situacdo ou realidade dada e um
modelo ou perspectiva definida previamente; avaliagio como comparacao entre o
proposto e realizado; avaliacdo como processo de afericdo de eficiéncia e eficacia e
avaliacdo como instrumento de identificagdo de acertos e dificuldades com vistas ao
aperfeicoamento.

Quanto a0 momento em que se realiza a avaliacdo, os autores (AGUILLAR;
ANDER-EGG, 1994), classificam em diagnéstica, quando esta é realizada antes da
acao e pode ter como objetivos tanto a identificacdo de prioridades e metas, quanto
estabelecimento de parametros e a comparacdo posterior; processual, quando ela €
desenvolvida durante o proprio processo de execucdo da acdo avaliada e global,
quando se realiza ao final da sua implementacao, e tem como objeto o processo de
formulag&o, bem como os resultados e implicagdes da atividade avaliada.

Por fim, considerando os sujeitos do processo avaliativo, (COHEN; FRANCO,

1993, p. 114), consideram que:
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(1) interna ou auto-avaliacdo, quando 0 processo € conduzido por sujeitos
diretamente participantes das agOes avaliadas; (2) externa, quando conduzida
por sujeitos externos e independentes da formulacdo, implementacdo ou dos
resultados da ac&o avaliada; (3) mista, quando envolve estes dois grupos de
sujeitos; (4) participativa, que é um tipo de auto-avaliagdo apropriada a
processos participativos nos quais a populagdo-alvo participa tanto da

formulac&o quanto daimplementacdo da acdo avaliada.

1.3 Importancia e Objetivos da Avaliacao

Por se tratar de uma acdo do Estado voltada para resolver um problema da
sociedade, uma politica publica deve ser sempre avaliada quanto a sua relevancia e
adequacao as necessidades sociais. Sua avaliacdo deve contemplar os aspectos de
eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes desenvolvidas.

Quanto ao objetivo da avaliacdo de uma politica publica (BELLONI;
MAGALHAES; SOUSA, 2003, p.45) definem que este:

€ conhecer seus fatores positivos, apontar seus equivocos e insuficiéncias,
com a finalidade de buscar seus aperfeicoamento ou reformulagdo. A
avaliagdo € parte integrante do processo de desenvolvimento da politica
publica. Nesse sentido, a avaiacdo tem o duplo objetivo de auto
conhecimento e de formulagdo de subsidios para a tomada de decisdo
institucional, com a finalidade de promover o aprimoramento da politica
implementada e a concretizacdo dos objetivos da sociedade ou do grupo

social aque se destina.

Essa formulacdo de subsidios para tomada de decisdo € a mais direcionada
para o setor governamental. Tem sua utilidade tanto no aspecto de dar continuidade
a politica publica, quanto a reformulacdo de suas acdes, em face dos objetivos da
propria politica e dos setores atingidos. No entanto, o objetivo de auto conhecimento
também é usado na avaliacdo das politicas publicas, com o intuito de melhorar o
aprendizado da organizacdo elaboradora da politica, além de construir uma
implantagdo de recomendacdes, principalmente se, nesse trabalho, houver

significativa participacédo da equipe executora do programa.
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1.4 Metodologia e Anélise da Avaliacéo

A avaliacdo de uma politica publica envolve duas estratégias de analise que
sdo complementares: a analise quantitativa e a qualitativa.

Para (BELLONI; MAGALHAES; SOUSA, 2003), a andlise quantitativa é
comumente obtida por meio de tabelas, quadros, graficos e ainda outros
instrumentos de informagf8es numéricas de fendmenos ou fatos. Tem a finalidade de
identificar a ocorréncia num determinado tempo, espaco e frequiéncia daquilo que se
esta avaliando.

A analise qualitativa vincula-se, principalmente, a observacéo direta e andlise
documental. O método qualitativo oferece uma compreensédo profunda de certos
fendmenos sociais e sustenta-se no (HAGUETTE, 1987, p. 55):

pressuposto da maior relevancia do aspecto subjetivo da acdo social face a
configurac8o das estruturas societais sgja a incapacidade estatistica de dar
conta dos fenémenos complexos e dos fendmenos Unicos. Os métodos

gualitativos enfatizam as especificidades de um fendmeno em termos de suas
origens e de suarazéo de ser.
A pesquisa avaliativa envolve as duas estratégias de andlise supracitadas.
Ela é centrada na analise da adequacao e relevancia de politicas e programas, com
objetivos e metas pré-estabelecidos com o fim de identificar quais os fatores que
influenciam positiva ou negativamente o desenvolvimento do que se deseja
implementar. Esse tipo de pesquisa esta diretamente relacionado com a formulacao
de subsidios que irdo determinar a intervencdo e a tomada de decisdo na
formulacédo, implementacéo e avaliacdo das politicas.
Segundo (GRAMSCI, 1985, p. 48), 0 processo de pesquisa avaliativa:
demanda compreensdo e interacdo entre a equipe de avaliagdo e 0 seu objeto
de estudo, em suas dimensdes conceitua (tedrico e fim prético) e socio-
politica. Sd0 elementos essenciais para uma analise objetiva e criteriosa ao
mesmo tempo que produtiva e conseqiente em suas recomendacdes. O
sucesso do processo deriva da habilidade — fundamental, por parte dos
pesquisadores-avaliadores — de trabalhar de forma interativa com
informagdes qualitativas quantitativas de que se dispde no contexto social e
politico dos interesses, nem sempre convergentes, de formuladores e

beneficiérios da politica examinada.
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Consequentemente, uma metodologia que esta relacionada ao conceito de
gerenciamento voltado para resultados € a utilizacéo de indicadores de desempenho
para quantificar e qualificar os resultados alcancados pelos gestores publicos. Por
conseguinte, essa metodologia é essencialmente realizada por meio de pesquisa

avaliativa.

1.5 Indicadores de desempenho

Indicadores sdo importantes ferramentas gerenciais de gestdo para a
administracdo publica e também sao instrumentos de grande importancia para a
fiscalizagéo por parte da sociedade.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Boletim n° 40 (2000), um
indicador de desempenho € um numero, percentagem ou razdo que mede um
aspecto do desempenho, com objetivo de comparar esta medida com metas pré-
estabelecidas. Os indicadores de desempenho podem fornecer uma boa visao
acerca do resultado que se deseja medir, mas sao apenas aproximacgdes do que
realmente estad ocorrendo, necessitando, sempre de interpretacdo no contexto em
que estao inseridos.

De acordo com (RUAS, 2005) os indicadores sao atribuicdes de nameros a
objetos, acontecimentos e situagcdes de acordo com certas regras pré-determinadas.

Consoante (WEISS, 1998), citado pelo (MPOG, 2007, p.4), é importante
distinguir os conceitos de indicador em relacdo ao conceito de medicao de variavel.
Um indicador € uma medicdo ordinal que sempre tem uma dimensao de rumo
esperado.

Conforme (MPOG, 2007), os indicadores podem ser compreendidos como
instrumentos que permitem identificar e medir aspectos relacionados a um
determinado conceito, fenbmeno, problema ou resultado de uma intervencédo na
realidade. A principal finalidade de um indicador € traduzir de forma mensuravel
determinado aspecto de uma realidade dada (situagdo social) ou construida (acao

de governo), de maneira a tornar operacional a sua observacao e avaliacao.
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1.6 Funcgéo dos Indicadores

Segundo (BONNEFOY; ARMIJO, 2005), dentre as fungbBes béasicas que
podem ter os indicadores, duas podem ser destacadas: a funcdo descritiva e a
avaliativa. A Funcdo Descritiva que consiste em informacdes sobre uma
determinada acdo publica. J& a Funcdo Avaliativa implica em agregar informacéo de
juizo de valor a partir de um parametro anterior, com vista a verificar a importancia
relativa de determinado problema ou se o desempenho do programa € adequado.

Tanto para a pesquisa social quanto para o desenho e implantacdo de
politicas publicas, planos e programas, consoante (CARDOSO, 1998), os
indicadores surgem como uma mediagao entre a teoria e as evidéncias da realidade,
gerando instrumentos capazes de identificar e medir algum tipo de fendmeno social,
estabelecido a partir da reflexao teérica.

De acordo com (GARCIA, 2001), em decorréncia de suas fun¢des basicas, 0s
indicadores sdo amplamente utilizados para o planejamento, a avaliagcdo e o
acompanhamento de programas. Para o que é necessario saber quais sdo 0s
aspectos importantes do programa, e dispor de indicadores para que cada um deles
seja constantemente avaliado. O gerenciamento necessita de indicadores de
processos e de acglOes que conformam resultados. Tais indicadores exercem o
julgamento e as medidas corretivas, quando necesséario a essas agdes, buscando

sempre o melhor resultado.

1.7 Tipos de Indicadores

Quanto aos tipos, os indicadores sao classificados de forma muito variada na
literatura especializada, bem como suas perspectivas de utilizacao, seja do ponto de
vista das ciéncias sociais, da formulacdo ou analise de programas e politicas ou da
perspectiva da verificagdo do desempenho organizacional.

Conforme o (MPOG, 2007), do ponto de vista da producao de bens e servigos
publicos ou privados e os resultados produzidos, destacam-se duas principais
tipologias de mensuracéo de aspectos fundamentais da gestao:

i) pela atuacédo na geracdo de produtos; e

i) pelas dimensbes de desempenho.
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A primeira tipologia, de acordo com (KRIESTENSEN; GROSYK; BUHER,
2002), citado pelo (MPOG, 2007, p. 5), é referente aos instrumentos de mensuracéo
das principais variaveis associadas ao cumprimento de metas e objetivos. Relaciona
0os bens e servicos oferecidos, com 0s custos incorridos em sua utilizagdo em
processos destinados a obtencdo de resultados junto a um determinado publico-
alvo.

Segundo o0s mesmos autores, a segunda tipologia, dimensbes de
desempenho, trata-se de mensurar o desempenho de programas quanto a avaliacédo
e a tomada de decisdbes e estabelecer parametros relativos ao mérito do

planejamento, execucao e atendimento de metas previstas em indicadores.

1.8 Critérios Analiticos de Avaliacdo de Desempenho

Os critérios analiticos da avaliacdo de desempenho, compreendendo a
eficiéncia, eficacia e efetividade, funcionam simultaneamente como indicadores
gerais de avaliacdo das acgOes de planejamento e execucdo e dosa resultados
alcancados pela politica.

De acordo com o (MPOG, 2007), eficiéncia € a medida da relacédo entre os
recursos efetivamente utilizados para a realizacdo de uma meta para um projeto,
atividade ou programa frente a padrdoes estabelecidos. Trata-se, portanto, da
otimizacdo na aplicagdo dos recursos financeiros e materiais em relagdo aos
resultados alcancados pelo projeto.

Segundo os autores (BELLONI; MAGALHAES; SOUSA, 2003, p. 61-62), a
eficiéncia diz respeito ao:

grau de aproximagéo e arelacdo entre o previsto e o realizado, no sentido de
combinar 0s insumos e implementos necessarios a consecucao dos resultados
visados. Refere-se a otimizacdo dos recursos utilizados, funcionado como
causa el ucidativa do resultado que se busca avaliar, além de ser um indicador
de produtividade das acBes desenvolvidas. Abrange método, metodologias,
procedimentos, mecanismos e instrumentos utilizados para planejar, projetar,
tratar objetos ou problemas, tendo em vista a consecucdo criteriosa de
diretrizes e objetivos finalisticos determinados.

Por sua vez, a eficacia € a medida do grau de atingimento das metas fixadas

para um determinado projeto, atividade ou programa em relagdo ao previsto. Diz
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bY

respeito a capacidade demonstrada pelo projeto de atingir os objetivos e metas
previamente estabelecidos.

Ainda, (BELLONI; MAGALHAES; SOUSA, 2003, p. 64-65), conceituam
eficacia como:

o resultado de um processo; entretanto, contempla também a orientagdo
metodol 6gica adotada e a atuacéo estabel ecida na consecugdo de objetivos e
metas, em um tempo determinado, tendo em vista o plano, programa ou
projeto originamente proposto. Quando se trata de politica publica,
considera-se que eficicia ndo pode estar restrita simplesmente a afericdo de
resultados parciais. Ela se expressa, também, pelo grau de qualidade do
resultado atingido. Toda via, por relaciona-se a um processo e uma
metodologia de atuacdo, depende dos insumos disponibilizados no e pelo
processo ficiente.

Ja a efetividade é a medida do grau de atingimento dos objetivos que
orientaram a constituicdo de um determinado Programa, tendo como referéncia os
impactos na sociedade.

Como se trata da capacidade que os resultados do projeto tém de produzir
mudancas significativas e duradouras no publico beneficiario, a avaliacdo de
efetividade apresenta certo grau de dificuldade, pois exige que os resultados
encontrados sejam diretamente relacionados com o projeto avaliado.

Enfim, conforme o (MPOG, 2007), essa categoria de indicadores é
fundamental para a mensuracdo do resultado de um programa em solucionar um
problema ou demanda social, e tratam-se de indicadores por exceléncia, contudo,
existem grandes dificuldades em sua construgéo:

o Dificuldade na definicdo e operacionalizacdo do que se espera como
resultado final, quando é o caso de estabelecer melhorias na “qualidade
de vida” ou incrementar a “seguranca da populacdo”, que sdo conceitos
multidimensionais (envolvem mais de uma variavel);

o Dificuldade de isolar os fatores externos ao programa que contribuem para
0 seu resultado final,

o Prazos de transformacdo das condi¢bes iniciais enfrentadas pelo

programa extrapolam o periodo de vigéncia do PPA,;
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o A apuracao do indicador implica em custos proibitivos, pela necessidade
de realizagdo de avaliagdes ou pesquisas custosas e/ou demoradas para

sua obtencéo.
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CAPITULO Il

2.1 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

O FNDE, criado pela Lei n° 5.537, de 21 de novembro de 1968, modificada
pelo Decreto-Lei n°® 872, de 15 de setembro de 1969, € uma autarquia federal
vinculada ao Ministério da Educacao (MEC).

A Autarquia tem como finalidade precipua captar recursos financeiros e
canaliza-los para o financiamento de projetos educacionais, hotadamente nas areas
de ensino, pesquisa, alimentacdo e material escolar e bolsas de estudo, observadas
as diretrizes estabelecidas pelo MEC.

Desde a sua criacdo, diversas transformacdes® foram implementadas,
direcionando esfor¢os tanto para promover impacto imediato no desempenho dos
programas, projetos e agdes educacionais quanto para melhoria da qualidade de
gestdo, de modo a adequé-la para atender as mudancas no cenario da politica
educacional brasileira. Nesse contexto, em 2004, diversas iniciativas foram adotadas
para resolver entraves, melhorar resultados e ampliar recursos das acdes de
governo voltadas a educacdo. No ambito da area administrativa, iniciou-se ampla
reforma, focada no estabelecimento institucional e na modernizagcao gerencial que,
entre outras medidas, busca redesenhar os processos e 0 planejamento estratégico
e operacional da instituicao.

Como resultado das mudancas administrativas implementadas definiu-se que
a Miss&o do FNDE seria “prover recursos e executar agdes para o desenvolvimento
da educacao”, pretendendo com a sua atuacdo, propiciar uma “educacdo de
qualidade e acesso garantido a todo cidadao”, logrando desafios como:

o eficiéncia na arrecadacdo e gestdo da contribuicdo social do salario-

educacao;

o eficiéncia na gestdo dos programas finalisticos;

o eficiéncia em compras governamentais;

% Como resultado de tais transformacdes, as atribuicdes conferidas ao FNDE quando de sua criac&o,
foram acrescidas, desde 1997, as da competéncia da extinta Fundacdo de Assisténcia ao Estudante
(FAE), por forca do disposto no art. 18, inciso VIII, alinea “c”, da Medida Provisdria n° 1549-27, de 14
de fevereiro de 1997, bem como, desde 2004, as relativas ao Programa de Melhoria e Expanséo do
Ensino Médio (Promed) e as correspondentes ao Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola),
mediante Portaria MEC n° 1.859, de 24 de junho de 2004.
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o fortalecimento institucional e permanente; e

o busca permanente de parcerias estratégicas.

Face aos encargos de sua missdo, 0 0rgdo conta com recursos provenientes
do Tesouro Nacional, com énfase na receita da arrecadacdo da contribuicdo social
do salério-educacéo.

Segundo o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP) (2004), o FNDE assistiu aproximadamente 37 milhées de alunos do
ensino fundamental matriculados em mais de 150 mil escolas publicas brasileiras.
As principais formas de atendimento foram:

o O repasse das cotas-parte estadual e municipal da contribuigcdo social do

salario-educacéao;

o a complementacdo da parcela federal relativa ao Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério /
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
valorizacéo dos Profissionais da Educacéo (Fundef / Fundeb);

o a transferéncia automatica de recursos voltados a alimentacédo escolar, ao
transporte escolar, & educacdo de jovens e adultos e & manutencdo de
escolas;

o a transferéncia voluntaria para financiamento de projetos educacionais;

o aaquisicao direta e a distribuicéo de livros.

E dentro desse contexto sobre o FNDE que sera feita uma andlise neste
trabalho sobre a eficacia e a eficiéncia de indicadores determinados para avaliagdo
dos Programas finalisticos de Governo implementados pela Autarquia, no exercicio
de 2004.

2.2 Orcamento Geral da Unido no Sistema de Planejamento

A Constituicdo de 1988 criou um sistema de planejamento no qual o
orcamento anual seria o instrumento de arrecadagcdo e gastos de curto-prazo,
condicionado pelas determinacfes do PPA e da LDO.

O PPA € um instrumento de planejamento de médio prazo, e deve
estabelecer as diretrizes para as despesas de capital e para as de duracdo
continuada. Tem a duracdo de quatro anos, revisado anualmente. A vigéncia é do

segundo ano do mandato do Presidente da Republica até o primeiro ano do
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mandato do presidente que o suceder. O elo entre os dois governos foi estabelecido
com o intuito de dar continuidade entre as acdes governamentais quando da
mudanca de governo. Envolve recurso das trés esferas de governo e fontes
privadas, internas e externas.®

O segundo instrumento criado pela Constituicdo Federal foi a LDO, que tem
por objetivo estabelecer as metas e prioridades para o exercicio financeiro
subsequente e orientar a elaboracédo da LOA. Tem duracédo anual. Cumpre também
a LDO, ao definir prioridades anuais, ligar os objetivos de médio prazo estabelecidos
no PPA com a agéo de curto-prazo do orgamento anual.

De acordo com (LIMA; MIRANDA, 2006, p.324), o Processo Orgcamentario
Federal Brasileiro:

ainda que ndo venha conseguido fazer a ligagdo entre o PPA e o orcamento
anual, em funcdo da baixa aplicabilidade do PPA, aLDO tem conseguido ser
um instrumento que estabelece pardmetros gerais para a elaboracdo do
orcamento. Principalmente depois de a Lel de Responsabilidade Fiscal
(LRF) ter reforcado o papel da LDO, ao instituir trés anexos a esta Lei,
dando-lhe o papel de instrumento de avaliacdo econdmica das contas
publicas e de ampliagdo da transparéncia das mesmas. S&0 eles. anexo de
metas fiscais, anexos de riscos fiscais e anexos com 0s objetivos das
politicas monetéria, crediticia e cambial, bem como os pardmetros e as
projecOes para seus principais agregados e variaveis.

Ainda, segundo esses autores, o orcamento anual é uma lei que define
receitas e despesas, condicionando as determinacdes do PPA e da LDO e
integrando as metas de politica econdmica. Também tem duracdo anual e coincide
com o ano civil. A Constituicao Federal de 1988, em seu Artigo 165, § 5° estabelece
ainda que o orcamento anual & composto de trés pecgas: or¢camento fiscal,
orcamento de investimentos das empresas estatais e o orcamento da seguridade
social, que inclui as entidades, 6rgaos e fundos vinculados a saude, a previdéncia e
a assisténcia social.

De acordo com o referido artigo, a iniciativa de elaboracdo do orcamento € do

Poder Executivo, que o encaminha sob a forma de Projeto de Lei (PL), para analise

® O carater compulsério é apenas para Unido. Para Estados e municipios, assim como para o setor
privado, o PPA federal tem carater apenas indicativo. A idéia vem da Constituicdo Federal que, em
seu art. 174, estabelece para o Estado a funcéo de planejamento determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado. Ao lado disso, o sistema federativo limita a intervencdo da Unido
sobre Estados e municipios que podem, em conseqiiéncia, fazer o PPA que mais Ihes aprouver.
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e aprovacao do Poder Legislativo. Ja o Artigo 166 da Carta Magna, estabelece que o
Poder Legislativo pode emendar a proposta do Poder Executivo, sem ampliar, regra
geral, o montante total de gastos. Cada um dos Poderes, Executivo, Legislativo e
Judiciario, elabora a proposta de seu orcamento e a envia ao Poder Executivo, que a

consolida e remete ao Poder Legislativo.

2.3 Construgcdo e Metodologias de Avaliagdo de indicadores no Plano
Plurianual (PPA) 2004 - 2007

O PPA 2004 — 2007 estabelece que cada programa finalistico ou de servicos
ao Estado deve conter um ou mais indicadores, cuja definicdo, segundo o Manual de
Elaboragéo de Programas, elaborado pelo (MPOG, 2007, p. 8 - 9):

instrumento capaz de medir o desempenho do programa. Deve ser passivel
de afericdo e coerente com 0 objetivo estabelecido, ser sensivel a
contribuicdo das principais acdes e apuravel em tempo oportuno. O
indicador permite, conforme o caso, mensurar a eficacia, eficiéncia ou
efetividade a cangada com a execucao do programa.

Considerando que os programas sdo construidos para enfrentar problemas e
demandas na sociedade, os indicadores constituem a principal medida da
efetividade da atuacdo governamental para a verificagdo do alcance de seus
objetivos ao longo do tempo ao medir a efetividade, eficacia e eficiéncia do
programa.

Em consonancia com o (MPOG, 2007), em cada programa finalistico ou de
servicos ao Estado deve haver um ou mais indicadores e cada indicador no PPA
deve possuir os atributos especificados a seguir:

I) Denominacéo: forma pela qual o indicador sera apresentado a sociedade;

II) Unidade de medida: padrdo escolhido para mensuracdo da relagéo
adotada como indicador. Por exemplo, para o indicador "taxa de analfabetismo" a
unidade de medida seria "porcentagem”, e para o indicador "taxa de mortalidade
infantil" a unidade de medida seria "1/1000" (1 6bito para cada 1000 nascimentos);

1) indice de referéncia: expressa a situacdo mais recente do problema e sua
respectiva data de apuracédo. Consiste na afericdo de um indicador em um dado

momento, mensurado com a unidade de medida escolhida;
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IV) indices esperados ao longo do PPA: situacdo que se deseja atingir com a
execucao do programa, expresso pelo indicador, ao longo de cada ano do periodo
de vigéncia do PPA;

V) indice ao final do programa (somente para programas temporarios):
resultado, expresso pelo indicador, que se deseja atingir com a conclusdo da
execucao do programa;

VI) Fonte: orgdo responsavel pelo registro ou producdo das informacdes
necessarias para a apuracdo do indicador e divulgacdo periddica dos indices. A
maior parte das informacdes utilizadas na construcdo dos indicadores podera ser
produzida pelos préprios 6rgdos executores dos programas ou outros integrantes da
estrutura do Ministério responsavel. Estes deverdo manter sistemas de coleta e
tratamento de informacfes com esta finalidade. Em muitos casos as informacdes
serdo buscadas junto a outras fontes que podem ser instituicdes oficiais ou mesmo
privadas, quando de reconhecida credibilidade;

VII) Periodicidade: frequiéncia com a qual o indicador é apurado;

VIIl) Base geografica: menor nivel de agregacao geografica da apuracdo do
indice, podendo ser municipal, estadual, regional ou nacional;

IX) Férmula de calculo: demonstra, de forma sucinta e por meio de
expressdes matematicas, o algoritmo que permite calcular o valor do indicador.

Ainda, de acordo com o (MPOG, 2007), modelo de Gestdo do PPA 2004-2007
tem como funcéo organizar a atuacado governamental em programas, contribuindo
para orientar uma administracdo publica por resultados, ou seja, focada nos
beneficios efetivamente proporcionados ao publico-alvo beneficiado pela intervengéo
do programa.

A gestdo por programas objetiva o alcance de resultados mediante a
utilizacdo de processos estruturados e instrumentos adequados a integracdo das
acdes em torno dos programas, motivando a tomada de decisdo e a correcédo de
rumos a partir de sua orientacdo estratégica e de sua programacdo. Essa gestao
pressupde a utilizacdo sistematica dos mecanismos de elaboracdo, monitoramento,

avaliacao e revisdo do Plano durante sua execuc¢ao, conforme ilustra a figura 1.
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Figura 1 — Ciclo de Planejamento do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do PPA

Ciclo de Planejamento
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Fonte: Apresentacdao do Sistema de Monitoramento e Avaliagdao do PPA 2004-2007 em
http://www.planejamento.gov.br/planejamento_investimento/conteudo/cma/cma.htm

Nesse contexto, a Avaliacdo Anual do PPA constitui-se em importante

instrumento gerencial, na medida em que contribui para o aperfeicoamento continuo

da formulacédo e da gestdo dos programas que integram o Plano e os orgamentos

anuais.

Para o (MPOG, 2008), a importancia da Avaliacdo do PPA pode ser traduzida

em quatro objetivos especificos:

(0]

Proporcionar maior transparéncia as acfes de governo: a avaliagdo
fornece informacdes sobre o desempenho de programas, servindo como
meio de prestacdo de contas ao Congresso Nacional e a Sociedade;
Auxiliar a tomada de deciséo: a avaliacao proporciona informacoes Uteis a
tomada de decisdes relativas a agdo governamental;

Promover a aprendizagem e a disseminagcdo do conhecimento nas
organizacdes: o processo de avaliagdo amplia o conhecimento dos
gerentes e de suas equipes sobre o programa. Para ser efetiva, deve ser
compreendida como oportunidade de reflexdo entre todos aqueles
envolvidos na implementacdo dos programas para a construgédo coletiva
de solucdes;

Aperfeicoar a concepcdo e a gestdo do plano e dos programas: a
avaliacdo € um instrumento de gestdo que tem a finalidade de assegurar o
aperfeicoamento continuo dos programas e do Plano, visando a melhoria

dos resultados e otimizando o uso dos recursos publicos.
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A Avaliacdo gera subsidios para a tomada de decisdes acerca das politicas,
programas e nos diferentes niveis da Administracdo Publica Federal. Essa avaliacéo
€ realizada em trés etapas, de acordo com as instancias de implementacdo do
Plano, com a participacdo dos seguintes atores: Geréncia do Programa, Ministério

Setorial e Secretarias Especiais, e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Figura 2 — Etapas e Instancias da Avaliacdo Anual do PPA

g !

Etapas e Instdncias da Avaliagao
. Ministério Ministério do

Avaliagdo do Programa Avaliagao Setorial Avaliagdo do Plano
Resultados Resultados do conjunto .Cendrio Macroeconbmico
Loncepcdo dos programas JEesthn do Plann
Jmplementagao .Concepcan do conjunto

dos programas

Etapas e Instancias da Avaliagao

)

Fonte: Apresentagdo do Sistema de Monitoramento e Avaliacao do PPA 2004-2007
http://www.planejamento.gov.br/planejamento_investimento/conteudo/cma/cma.htm

O produto final das trés etapas da Avaliagdo Anual do PPA séo consolidados
no Relatério Anual de Avaliacdo, que € entregue, até o dia 15 de setembro, ao
Congresso Nacional.

Para efeito deste trabalho, apenas sera retratada a etapa de Avaliacdo do
Programa, visto que para atender o objetivo proposto - verificar a validade dos
Indicadores do Ensino Basico do PPA 2004-2007, quanto a sua efetividade no
exercicio de 2004, mediante a analise da eficiéncia e eficacia do Programa Brasil
Escolarizado - sera apurado e analisado apenas o desempenho do Programa por

meio de suas principais Agoes.

2.4 Avaliacéo dos Programas no PPA 2004 - 2007

Segundo o (MPOG, 2007), a etapa de avaliagdo do programa subdivide-se
em trés partes interdependentes: a avaliagcdo quanto aos resultados; a avaliagcéo

quanto a concepc¢do; e a avaliagdo quanto a implementacao.
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O Dbloco de avaliacdo dos resultados tem por finalidade analisar o
desempenho do programa no enfrentamento do problema que lhe deu origem.
Nessa andlise sdo considerados 0s seguintes aspectos: a hierarquizacdo dos
principais resultados; a viabilidade de alcance dos indices previstos para 0s
indicadores ao final do PPA; a cobertura e o nivel de satisfacdo do publico-alvo.

A fase de avaliagdo da concepcgao do programa objetiva viabilizar a revisao da
consisténcia do seu delineamento, podendo ensejar a proposicao de alteracbes em
seu modelo logico. Sao investigadas as seguintes questdes: a definicdo do objetivo
e sua coeréncia com o problema que se propde a modificar; a caracterizacdo, o
dimensionamento e a regionalizagdo do publico-alvo; a pertinéncia e a suficiéncia
das acdes; a adequacdo dos indicadores de desempenho; e a composicao das
fontes de financiamento utilizadas.

A fase da avaliacdo da implementacdo verifica fatores que influenciaram
positivamente ou negativamente o desempenho do programa. Sao analisados os
seguintes elementos: 0os mecanismos de monitoramento; a execucao fisica,
orcamentaria e financeira das acoes; as restricdes que dificultaram ou impediram a
execucdo de determinada agdo ou programa; as parcerias estabelecidas e a
participacdo dos beneficiarios e da sociedade em geral; bem como as praticas de
gestao utilizadas.
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CAPITULO 1l

3.1 Andlise do Programa Brasil Escolarizado

O programa Brasil Escolarizado, que compreende em seu objetivo garantir a
democratizacdo do ingresso e a permanéncia em todos os niveis da educacao
bésica foi criado em decorréncia das mudancas estruturais na educacdo nacional
empreendidas nos ultimos anos e da necessidade de expanséo da oferta dos dois
niveis de ensino da educacao basica.

Neste contexto, o governo federal propos no PPA 2004-2007 alterar o quadro
educacional existente. Adotou uma politica educacional voltada a garantir a
ampliacdo do nivel e da qualidade da escolarizacdo da populacdo, promovendo o
acesso universal a educacéo basica por meio de diversas acoes.

Com base nos dados fornecidos pelo (FNDE, 2005), o Brasil Escolarizado é o
principal programa no ambito da educacao basica do PPA 2004 — 2007. Contou com
cerca de R$ 13,5 bilhSes, que envolveu a atuacdo do FNDE no exercicio de 2004.
Desse total, foram executados aproximadamente R$ 3,6 bilhdes (26,7%), somente
em 2004.

Uma primeira andalise pode ser feita a partir desses dados. Considerando que
o montante de R$ 13,5 bilhdes foi previsto para um periodo de quatro anos, que em
média corresponde ao emprego de R$ 3,37 bilhdes por exercicio, ou seja, no ano de
2004 superou a média anual em mais de R$ 0,2 bilhdes. Infere-se que a referida
execucdo, superior a meédia por exercicio, a principio, refletiu o empenho
organizacional e a busca por efetividade nas politicas sociais, com vistas a
consubstanciar o compromisso social do governo federal em universalizar o ensino
bésico no Brasil.

A seguir, serdo feitas analises das principais acdes do Programa Brasil
Escolarizado: apoio a alimentacdo escolar na educacéo basica; distribuicao de livro
didatico para o ensino fundamental e distribuicdo de livro didatico para o ensino
médio. A escolha baseou-se no critério de materialidade e relevancia dada pela
Avaliacdo do PPA 2004 — 2007, realizada pelo (MPOG, 2005).
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3.2 Acdo: Apoio a alimentacdo escolar na educacao basica

E a acdo de maior materialidade do Programa, com recursos consignados no
Orcamento de 2004 no valor de R$1,014 bilhdo para o atendimento de
aproximadamente 37 milh6es de alunos matriculados, o que estima um gasto médio
aproximado de R$ 27,00 por aluno.

De acordo com o (FNDE, 2005) esta acdo é executada pelo Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), e segundo seu objetivo, compreende
atender as necessidades alimentares e nutricionais dos alunos, promovendo,
consequentemente, bons habitos alimentares. Dessa forma, contribui para o
crescimento e o desenvolvimento das criancas e a reducdo dos indices de evasao
escolar, além de fomentar a economia local.

De acordo com a avaliagdo do PPA 2004 — 2007 realizada pelo (MPOG,
2005), para o exercicio de 2004, a acdo de alimentacdo escolar, foi um dos
principais resultados do programa Brasil Escolarizado. Ainda, segundo essa
avaliacdo, o Pnae é o maior programa de alimentacao escolar do mundo, atendendo
a 21% da populacéo brasileira, cerca de 37 milhdes de estudantes.

Em agosto de 2004, segundo o (FNDE, 2005), o valor da merenda da Pré-
Escola e Ensino Fundamental passou de R$ 0,13 (treze centavos) para R$ 0,15
(quinze centavos) por aluno/dia - um reajuste de 15,38%. Ao todo, foram atendidos
36,9 milhdes de alunos de Creches, Pré-Escolas, Ensino Fundamental e
comunidades indigenas, com investimento de R$ 1,014 bilhao.

Fazendo-se uma analise a partir da comparacdo entre os anos de 2003 e
2004, conforme os gréaficos abaixo de n° 1 e 2, pode se verificar que o aporte de
recursos por aluno em 2004 aumentou de R$ 25,58 (vinte e cinco reais e cinquenta
e oito centavos) para R$ 27,50 (vinte e sete reais e cinglienta centavos) por
aluno/ano, o que corrobora com a avaliacao realizada pelo MPOG. No entanto, o
namero de alunos atendidos no ano de 2004 foi reduzido em torno de 1%, o que
significa aproximadamente 400 mil alunos fora da escola ou uma evasao escolar de
1% em relacdo ao ano de 2003. Este fator ndo foi observado na avaliacdo do
MPOG, mas é um dado relevante, tendo em vista que o objetivo do programa é a
universalizagdo da educacao basica.
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Gréficos: evolucdo do Pnae nos anos de 2003 e 2004.

Grafico n° 1:
Quantidade de alunos beneficiados com a alimentagéo escolar
Ano 2003 e 2004

38+

37+

36

nw O oS — - Z

35

2003 2004

Fonte: FNDE, 2005.

Gréfico n° 2:
Valores repassados pelaacdo alimentagdo escolar
Ano 2003 e 2004
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Fonte: FNDE, 2005.

3.2.1 Desempenho da acdo apoio a alimentagdo escolar na educacao
basica

Segundo valores fornecidos pelo (FNDE, 2005), apresentados na tabela 1,
pode-se verificar 0 éxito da execucao da acdo promovida pelo Pnae com relacdo as

suas metas fisicas e financeiras. Pode-se afirmar que o resultado foi eficaz, visto
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gue atingiu quase 100% da meta fisica previamente estabelecida com os recursos
destinados para este fim.

Também observa-se que na previsao planejada o Governo Federal teve a
intencdo de atender a mesma quantidade de alunos do ano de 2003, melhorando o
investimento por aluno, uma vez que destinou cerca de R$ 70.000.000,00 (setenta
milhdes de reais) a mais com relacdo ao ano anterior (comparacao grafico 2 e tabela
1).

Tendo em vista essas consideragcfes, nota-se que, ja no planejamento do
governo, ndo houve o intuito de atender mais alunos que o ano anterior, 0 que
demonstra que a agdo embora tenha atingido seu objetivo, ndo fornecia, desde sua
concepcao, impacto na sociedade suficiente para aumentar o numero de alunos na
escola, que é o objetivo maior do Programa Brasil Escolarizado.

Quanto a eficiéncia, observa-se que a acao poderia ter sido melhor planejada
e executada, pois conforme exposto abaixo (tabela n° 1), os resultados da execucéo
final das metas fisicas e financeiras, ndo garantiu que seria possivel atender o total

de alunos previstos com o or¢camento inicialmente programado.

Tabela n® 1:
Desempenho fisico-financeiro da acdo apoio a alimentacédo escolar na
educacéo bésica

Metas previstas Metas realizadas % Meta % Meta
fisica financeira fisica financeira fisica financeira
37.412 1.025.000 36.925 1.014.315 98,70 98,96

Produto: aluno beneficiado

Unidade: milhar
Fonte: FNDE, 2005.

Ressalta-se que a distribuicdo de alimentacdo € um dos fatores de grande
relevancia e influéncia para incentivar a frequéncia escolar. De modo que,
indubitavelmente, ela deve ser uma acéao priorizada pelo Estado para que a politica

de universalizacao escolar tenha maior efetividade.

3.3 Acdo: distribuicéo de livro didatico para o ensino fundamental

Trata-se de uma acdo que visa a distribuicdo gratuita de livros didaticos aos

alunos e professores do ensino fundamental da rede publica. E realizada pelo
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Governo Federal desde 1985 por meio do Programa Nacional do Livro Didatico
(PNLD).

Segundo o (FNDE, 2005), foram adquiridos e distribuidos 111.189.126 (cento
e onze milhdes, cento e oitenta e nove mil e cento e vinte seis) livros didaticos no
ano de 2004 pelo valor de R$ 604.976.887,54 (seiscentos e quatro milhdes,
novecentos e setenta e seis mil, oitocentos e oitenta e sete reais e cinglenta e
quatro centavos), atendendo aproximadamente 30,9 milhdes de alunos.

Esta acdo foi avaliada pelo MPOG, também, como um dos principais
resultados do Programa Brasil Escolarizado. Conforme o (MPOG, 2005, p. 342), esta
acao teve:

0 objetivo de melhorar a qualidade do ensino, fazendo a aquisicdo e
distribuicdo gratuita de livros didéticos de qualidade para todos os alunos da
rede publica de Ensino Fundamental. Em 2004 foram comprados 111
milhdes de livros didaticos para cerca de 150 mil escolas, com investimento
de R$ 604 milhGes. As escolas publicas de Educagdo Especia e as
ingtituicbes privadas definidas pelo Censo Escolar como comunitarias e
filantropicas também foram contempladas. A execucdo da acdo €
centralizada, exceto para 0 Estado de Sdo Paulo, que executa o PNLD por
meio de convénio firmado entre o FNDE e a Secretaria Estadua de
Educacéo.

Como se pode observar, essa avaliacdo de resultado realizada pelo MPOG
limita-se apenas a explanar os numeros finais alcan¢ados, ndo abrangendo nenhum

tipo de avaliacdo quanto eficiéncia, eficacia e efetividade do programa e da acao.

3.3.1 Desempenho da acéao distribuicdo de livro didatico para o ensino

fundamental

Quanto ao desempenho da execucdo do PNLD, em 2004, a meta fisica
suplantou a estimativa em 0,50%, empregando-se 86,43% do que havia sido
programado financeiramente, o que refletiu na melhoria do indice de desempenho

econdmico.
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Tabela n° 2:
Desempenho fisico-financeiro da acéo distribui¢céo de livro didéatico
para o ensino fundamental

Metas previstas Metas realizadas % Meta % Meta
fisica financeira fisica financeira fisica financeira
110.635 700.000 111.189 604.976 100,50 86,43

Produto: exemplar distribuido

Unidade: milhar
Fonte: FNDE, 2005.

De acordo com o desempenho fisico-financeiro apresentado na tabela 2, a
acao “distribuicdo de livros didaticos para o ensino fundamental” foi eficaz uma vez
que superou a meta fisica prevista, e foi eficiente, pois otimizou a utilizacdo dos
recursos financeiros, suplantando a meta fisica com apenas 86,43% do or¢gamento
previsto.

Conforme o (FNDE, 2005), comparando os indicadores de desenvolvimento
econdbmico dos exercicios de 2003 e 2004, constatou-se que houve aumento de
investimento por aluno, de R$ 18,80 para R$ 19,62, correspondendo a 4,36%.
Contudo, quando se compara a evolugao dos investimentos e valor per capto, nos
anos de 2003 e 2004, mencionados anteriormente, pode-se inferir que, apesar do
aumento dos recursos aplicados no ano de 2004, houve uma reducéo na quantidade
de alunos atendidos no mesmo periodo, em torno de 3,4%, conforme a tabela
abaixo.

Tabela n® 3:
Evolucao do desempenho fisico-financeiro dos anos 2003 e 2004
da acdo distribuicdo de livro didatico para o ensino fundamental

ANo Milhdes 55 060 BTl Alunos atendidos
aplicados P P (Milhares)

2003 600 18,8 31,9

2004 604,9 19,62 30,8

Fonte: FNDE, 2005.

Verifica-se que a acao foi realizada além das expectativas iniciais do governo,
0 que ndo necessariamente significou efetividade do Programa Brasil Escolarizado,
uma vez que menos alunos foram atendidos, prejudicando o objetivo da

universalizacao da escolaridade.



36
3.4 Acdo: distribuicéo de livro didatico para o ensino médio

O Programa Nacional do Livro Didatico para o Ensino Médio (PNLEM), que na
estrutura orcamentaria corresponde a acdo Distribuicdo do livro didatico para o
ensino meédio, segundo o (FNDE, 2005), atendeu aproximadamente 1,3 milhdes de
alunos, que receberam 1,4 milhdes de livros, o0 que demandou investimentos em
torno de R$ 19,7 milhges.

Consoante o (MPOG, 2005, p. 342), o PNLEM também destacou-se como um
dos principais resultados do Programa Brasil Escolarizado. Segundo sua avaliacao:

pela primeira vez, foram comprados e distribuidos livros didaticos para
alunos da rede publica do Ensino Médio. Iniciamente, foram distribuidos
1,3 milhdes de livros de Portugués e Matemética para 1,3 milhdes de alunos
da primeira série do Ensino Médio de 5.392 (cinco mil trezentas e noventa e

duas) escolas publicas do Norte e Nordeste.
Da mesma forma que ocorreu com a acao de distribuicdo do livro didatico
para o ensino fundamental, a avaliacdo realizada pelo (MPOG, 2005) limitou-se a
surpeficialidade dos resultados alcancados, porquanto foi uma avaliagdo que néo
ofereceu quaisquer dados relevantes que caracterizem o bom desempenho do
programa, no que se refere a eficiéncia, eficacia e efetividade da acéo.

3.4.1 Desempenho da Acéao distribuicdo de livro didatico para o ensino

médio

O desempenho fisico-financeiro desta acdo pode ser observado abaixo, na
tabela n° 4, a qual apresenta dados que suplantam tanto a meta fisica quanto a meta

financeira inicialmente propostas.

Tabela n® 4:
Desempenho fisico-financeiro da acdo distribui¢céo de livro
didatico para o ensino médio

Metas previstas

Metas realizadas

% Meta

% Meta

fisica

financeira

fisica

financeira

fisica

financeira

1.000

20.000

1.393

19.677

139,30

98,39

Unidade: milhar
Fonte: FNDE, 2005

Conforme exposto na tabela acima, esta acdo desempenhada pelo PNLEM,

consoante critérios de eficiéncia e eficacia, baseados no desempenho fisico-
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financeiro, obteve excelente resultado. Foram distribuidos 393 mil exemplares além
do previsto com a utilizacdo dos mesmos recursos, fator que demonstra a eficacia
da acéo. A eficiéncia foi verificada tendo em vista que houve um aproveitamento
melhor dos recursos com relacéo ao previsto. Com 98,39% dos recursos financeiros,
realizou-se 39,3% a mais da meta fisica.

Constata-se que assim como na distribuicdo da alimentacdo escolar, 0
Governo Federal aumentou os recursos aplicados na distribuicdo de livros didaticos
para o ensino fundamental no ano de 2004 e ainda implantou a distribuicéo de livros
para o ensino médio. Todavia, do mesmo modo, como ocorreu com o Pnae, o PNLD
também passou atender um nuamero menor de alunos. No que diz respeito ao
PNLEM, nado pode ser avaliado esse fator, visto que o exercicio de 2004, foi seu
primeiro ano como acdo. Por consequéncia desses fatores, acredita-se que nao
houve efetividade das ac¢bes, uma vez que o resultado obtido por estas impactou
negativamente o objetivo do programa, universalizacdo da educacao béasica.

3.5 Programa Brasil Escolarizado X Indicadores do PPA 2004 - 2007

Neste topico sera realizada uma avaliagdo com base em dois indicadores:
taxa de frequéncia ao ensino fundamental da populacédo na faixa etaria de 7 a 14 e
taxa de frequéncia bruta do ensino médio na faixa etéria de 15 a 17 anos. Esses
indicadores foram estabelecidos para orientar os objetivos, diretrizes e metas, tanto
para elaboracdo, execucdo quanto para avaliacdo dos programas que serao
realizados em cada Lei Or¢camentaria Anual para o periodo direcionado pelo PPA
2004 — 2007.

Em virtude do objetivo do programa escolhido para analise, Brasil
Escolarizado, é que se deu a escolha dos referidos indicadores calculados pelo
INEP.

Os indicadores foram construidos e calculados conforme observado abaixo,
nas tabelas n®5 e n° 6:

Tabela n® 5:
Indicador: Taxa de freqiiéncia ao ensino fundamental da populagdo na
faixa etaria de 7 a 14 anos.

Ano Indicador (%) (oh(ﬂ)gtSp) Periodicidade Fonte
2003 97,2* Anual IBGE - Censo
2004 97,1* 97,22* demografico PNAD**

Fonte: INEP, 2005
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*Interpretacdo: Expressa o percentual de criangas que encontram-se
freqUentando escola na faixa etaria de 7 a 14 anos.

**Esclarecimentos: segundo o (INEP, 2005), este indicador mostra o
percentual de criancas de 7 a 14 anos que encontram-se frequentando escola
segundo declaracdo na Pesquisa Nacional por Amostragem de domicilios e no
Censo Demogréafico. Nas Pesquisas Nacionais por Amostragem de Domicilio
(PNADs), levantamentos populacionais por amostragem, ndo € informada a
populacdo rural dos estados de Rondbnia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e
Amapa, e sua data de referéncia é setembro. As datas de referéncia do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) variam de acordo com a pesquisa
(PNADs, e CENSO 1970, 1980 e 1991: setembro e CENSO 2000 e CONTAGEM
1996: outubro).

Tabela n° 6:
Indicador: Taxa de frequéncia bruta do ensino médio na faixa etéria
de 15 a 17 anos.

Ano Indi((o:/oa)dor (11\,/|5e:)a;)) Periodicidade Fonte
2003 81,1 Anal IBGE - Censo
2004 81,4* 82.6 demogréfico PNAD**

Fonte: INEP, 2005

*Interpretacdo: Expressa o percentual de pessoas que se encontram
frequentando o Ensino Médio (independente da idade) em relacdo a populacdo na
faixa etaria de 15 a 17 anos.

**Esclarecimentos: segundo o (INEP, 2005), este indicador mostra o
percentual de pessoas de 15 a 17 anos que encontram-se frequentando o ensino
médio segundo declaracdo na PNAD e no Censo Demografico. Nas PNADs,
levantamentos populacionais por amostragem, ndo € informada a populagéo rural
dos estados de Ronddnia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa, e sua data de
referéncia € setembro. As datas de referéncia do IBGE variam de acordo com a
pesquisa (PNADs, e CENSO 1970, 1980 e 1991:. setembro e CENSO 2000 e
CONTAGEM 1996: outubro).

Como pode ser observado, comparando-se 0s exercicios 2003 e 2004 e os

valores alcancados em cada indicador e levando-se em considera¢do o incremento
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a ser atingido a cada ano, constata-se que as duas modalidades avaliadas, ensino
fundamental e médio, ndo alcancaram as metas propostas.

No ensino fundamental, tabela n°® 5, verifica-se que em 2003, o percentual de
criancas que estavam freqlentando escola na faixa etaria de 7 a 14 anos era de
97,2%, e em 2004, o resultado alcancado foi de 97,1%, por conseguinte uma
involugdo em termos percentuais.

Tendo como énfase que o objetivo proposto pelo Programa Brasil
Escolarizado e a meta do indicador era aumentar 0,02% a cada ano, conforme
tabela n° 5, conclui-se que o programa anteriormente analisado por acdo como
eficiente e eficaz, em seu conjunto, ndo pode ser avaliado, positivamente em
nenhum dos critérios analiticos propostos de eficiéncia, eficacia e, tdo pouco
efetividade, uma vez que, inquestionavelmente, diante dos niumeros apresentados,
além de nao atingir a meta, diminuiu em 0,1% o numero de alunos frequentando a
escola.

No ensino médio, conforme tabela n°® 6, pode-se observar que, em 2003, a
taxa de frequéncia bruta do ensino médio na faixa etaria de 15 a 17 anos era de
81,1% e, ao final do exercicio de 2004 atingiu 81,4%. Portanto, elevou-se em 0,3%.

Por consequéncia do exposto e do incremento a ser alcancado em 2004
(1,5%), considerando-se ainda o propdsito fundamental de aumentar a escolarizagéo
da populacéo, € que também, pode-se avaliar esse programa de inclusdo escolar,
ineficiente e com pequeno impacto positivo na sociedade.

Ressalta-se que essa avaliagcdo baseou-se em apenas dois indicadores do
PPA 2004 — 2007. No entanto, esses foram os Unicos indices, apresentados pelo
referido PPA, possiveis de serem utilizados para o objetivo proposto. Destaca-se,
por conseguinte, a dificuldade de apropriacdo de informacdes sobre a execucao
fisica das acOes relacionadas a indicadores de desempenho, bem como a evolugéo
guantitativa e qualitativa destas.

Diante do exposto, evidéncia-se uma caréncia de mecanismos adequados
para que seja feita uma avaliacdo de desempenho, com consisténcia, capaz de, com
suficiéncia, balizar a formulacdo das politicas publicas com a otimizag&o de recurso,
transparéncia e efetividade necessaria para atender as reais necessidades da
populacao.

Do mesmo modo, observa-se a falta de coeréncia entre os problemas a

serem atacados e os indicadores e a¢bes, como também, a superficialidade nas
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avaliacdes realizadas pelo MPOG, que apenas limitaram-se a apresentar resultados
alcancados, redundando em falta de clareza de informacdes e em um viés

exageradamente otimista.
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CONCLUSAO

Como se pode ver, ao longo do desenvolvimento deste trabalho, a avaliacao
dos programas de governo € de grande relevancia para formulacao, reformulacéo e
controle das politicas publicas, principalmente se utilizados indicadores de
desempenho suficientes e adequados para demonstrar a eficiéncia, eficacia e
efetividade dentro de cada acdo e do programa como um conjunto.

Os indicadores apresentados pelo PPA 2004-2007, utilizados neste trabalho,
nao sao consistentes para avaliar um Programa de Governo. O programa plurianual
explicita apenas dois indicadores basicos por modalidade de ensino, que puderam
embasar esse trabalho. Esses indicadores ndo séo, de fato, suficientes para uma
avaliacdo da execucéo fisica e financeira do desempenho do programa em analise.
Parecem até mesmo dissociados das metas avaliadas nas analises feitas.

Observando-se a programacao plurianual do periodo de 2004-2007, podemos
constatar claramente que apenas esses dois indicadores, taxa de frequéncia ao
ensino fundamental da populacdo na faixa etaria de 7 a 14 anos e taxa de
freqliéncia bruta do ensino médio na faixa etaria de 15 a 17 anos, ndo revelam com
nitidez suficiente quais acdes basicas estariam tendo desempenho comprometido
com a meta estabelecida pelos indicadores do PPA, uma vez que sédo abrangentes e
gerais demasiadamente. Também ndo demonstram a qualidade do desempenho
dessas metas e seus efeitos na sociedade.

Quando comparamos esses indicadores com a avaliagéo feita nos programas
anuais, e aqui vale ressaltar mais especificamente a realizada para o Programa
Brasil Escolarizado, no exercicio de 2004, cujas analises feitas por 6rgéos oficiais,
conforme citadas pelo MPOG no relatério anual de avaliagdo do plano plurianual
2004-2007 — exercicio 2005 — ano base 2004 e no Relatério de Atividades FNDE
2004, nos permite observar informacdes, basicamente, do ponto de vista quantitativo
relativo as metas fisicas e financeiras das acdes do programa. Contudo, essas
avaliac6es ndo sdo diretamente compativeis com os dois indicadores especificados
no Programa plurianual que abrange o ano de 2004.

Tais informacdes ndo sdo suficientes para nos informar sobre 0s impactos
das acbes desenvolvidas na sociedade, bem como os resultados que elas

provocaram na populacdo alvo do Programa. Na auséncia de dados suficientes para
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uma avaliacdo das mudancas provocadas por essas acdes, ndo se pode mensurar a
efetividade do Programa.

Diante do exposto, concluo que é de grande importancia para as politicas
publicas que os indicadores sejam definidos, prioritariamente, com base nas
necessidades reais identificadas o mais proximo possivel dos anseios da sociedade.
Essa priorizacédo deve ser feita por intermédio da criagdo de meios que possibilitem
uma maior participacdo popular na elaboracéo dos planos de governo e também do
incentivo a um maior controle a ser exercido pela sociedade.

Assim, nesta sucessdo de etapas, os programas devem enfocar seus
objetivos e metas e a consequente alocacdo de recursos baseado nos indicadores
da politica que se deseja implementar.

Com indicadores que clarifiquem e possibilitem a medi¢cdo dos resultados em
termos fisicos e financeiros podemos otimizar os gastos publicos e alcancar
resultados efetivos que, de fato provoquem uma mudanca qualitativa para o publico
ao qual é destinado. Dentro desse contexto, € que se pode observar, até mesmo, o
custo-efetividade de cada um dos beneficiarios das acdes de cada programa. Assim,
teriamos inclusive retro alimentagéo suficiente para fornecer aos politicos, para que
programem com mais realismo 0s recursos orcamentarios do nosso Pais. E talvez
nao ficassemos muito surpreendidos se, com 0 mesmo montante de recursos,
realizdssemos muito mais metas, cujos impactos resolvessem com mais eficiéncia,
eficacia e mais efetividade os problemas de maiores ressonancia na educacéo
brasileira.

Em resumo, indicadores de efetividade das a¢gOes devem ser reais, simples,
claros, precisos e de alguma forma mensuraveis, quantitativamente e
qualitativamente falando. Sao esses indicadores que nos possibilitardo comparar os
resultados programados com aqueles realmente aferidos, e que tipo de mudangas
aconteceriam em funcdo desses resultados. S&o esses indicadores que falardo a
verdade sobre os resultados obtidos com o dinheiro que foi gasto, e seréo eles,
também, que nos mostrardo como redirecionar as agoes de cada programa durante
cada uma de suas etapas, desde a concepc¢do até a sua avaliacao.

Por fim, este trabalho encontra-se plenamente aberto tanto para ampliacéo de
informacgGes quanto para agregacdo de valor com analises obtidas pelos diversos
meios de controle social, como também das auditorias e avaliacbes de programas

realizadas por entidades fiscalizadoras externas.



43

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AGUILAR, Maria José; ANDER — EGG, Ezequiel. Avaliagcdo de Servigcos e
Programas Sociais. Petropolis, Vozes, 1994.

BELLONI, Isaura; MAGALHAES, Heitor; SOUSA, Luzia, C. Metodologia de
Avaliacdo em Politicas Publicas. 3° edi¢cdo. Sao Paulo, Cortez, 2003.
BONNEFOQY, Cristébal e ARMIJO, Marianela. Indicadores de desempefio en
el sector publico. Instituto Latino americano y del Caribe de Planificacion
Econdmica y Social — ILPES. Santiago do Chile, 2005.

BRASIL, Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

. Decreto n°® 2.829, de 29 de outubro de 1998. Estabelece normas
para a elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e dos
Orcamentos da Unido, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2829.htm>. Acesso em: 15 jun.
2008. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988. Art. 165 - 166.

. LeiN° 10.933 DE 11 DE AGOSTO DE 2004. Dispde sobre o Plano
Plurianual para o periodo 2004-2007. Diario Oficial da Republica Federativa
do Brasil de 12.08.2004 - Edig&o Extra.

, Ministério da Educacdo. Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao. Relatério de Atividades do FNDE 2004. Brasilia, 2005.

, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Manual de
Elaboracdo de Programas: Plano Plurianual 2004 — 2007: Exercicio 2006.
Brasilia, 2007.

, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPI. Manual de Avaliacdo PPA
2004-2007: Ano Base 2004. Brasilia, 2005.

, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPIl. Uso e Construcdo de
Indicadores do PPA. Mddulo IV do curso PPA: Elaboragdo e Gestdo—Ciclo
Bésico 2004-2007. Brasilia, 2007.

, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPIl. Manual de Avaliacao:
Plano Plurianual 2004-2007: Ano Base 2006. Brasilia 2007.



44

, Tribunal de Contas da Unido. Boletim n° 40. Brasilia, 2000.
CARDOSO, Adauto Lucio. Indicadores Sociais e Politicas Publicas: algumas
notas criticas. Proposta, N° 77, 1998.

COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliacdo de Projetos Sociais.
Petrépolis, Vozes, 1993.

GARCIA, Ronaldo, C. Subsidios para organizar avaliacgbes da acgéo
governamental. Planejamento e Politicas Publicas, n® 23. Brasilia, 2001.
GRAMSCI, Antbnio. Maquiavel, a politica e o Estado Moderno. 5° edi¢cdo. Rio
de Janeiro, Civilizacao Brasileira, 1985.

HAGUETTE, Teresa, M. F. Metodologias Qualitativas da Sociologia.
Petrépolis, Vozes, 1987.

KRISTENSEN, Jens; GROSZYK, Walter y BUHLER, Bernd (2002), “Outcome-
focused Management and Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 1,
N°4, Paris, 2002.

LIMA, E.C.P. e MIRANDA, Rogério Boueri. O processo or¢camentario federal
brasileiro. In Gasto Publico Eficiente — Propostas para o Desenvolvimento do
Brasil. Top Books, Rio de Janeiro, 2006. p. 319 — 369.

RUA, Maria, G. Construcao dos indicadores e desenvolvimento do sistema de
monitoramento e avaliacdo de Programas do FNDE Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao. 2005 (Relatério de Trabalho).

. Desmistificando o problema: uma rapida introducdo ao estudo dos
indicadores, Mimeo, Escola Nacional de Administracdo Publica, Brasilia,
2004.

WEISS, Carol. “Evaluation: Methods for Studying Programs and Policies, (2nd
Edition), Prentice Hall, New Jersey, 1998.



