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Este artigo rvesunie os resuliados de um primeiro estudo de avaliagdo da atividade de
financiamento do Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Empresa
Nacional [Adten), gerenciado pela Finep. A metodologia adotada inspiva-se nas abor-
dagens de processo (process approachy ao problema da avaliagdo de politicas publicas,
principalbuente quanto G rvecomendagdo de desvendamento da “caixa-preta’” da institui-
¢do que representa, gerencia ou constilui a politica eu prograina considerado. Este
Procediniento — prévio e essencigl a avaliagdo dos resultados do programa — ¢ desen-
volvido depols de wma breve cavacterizagdo da metodologia ¢ da conselidagdo do Adten.
Q teste de existéncia de wma “fungdo objetive’ representativa das regras de alocagdo
de recursos no programa ¢ aplicado atravds do uso de técnicas de estatistica multivae
riadas. A andlise apenta para wma efetive interagdo “cooperativa™ entre objetivos de
proponentes ¢ objetives da wgéncia na conformagdo das regras de selecio que orientaram
o processa decisério na agéncia de financiamentos em 1987,

1 — Introdugao

Em outubro de 1983 foi criado, na Financiadora de Fstudos e Projetos
(Finep) , um grupo de trabalho com atribuigses de elaborar uma proposta
metodoldgica para a posterior implantagio de um estudo de avaliagio dos
linanciamentos concedidos por aquela agéneia através de seu Programa
de Apoio a0 Desenvolvimento Tecnoldgico da Empresa Nacional (Adten), !
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cde desenvolvimento tecnolégico.
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A implantacie do uabalho, intitulado “Projeto BID/Finep de Ava-
Itagio de Financiamentos”, se decu em junho de 1984, tendo o mesmo se
desenvolvido sem vinculos formais com a estrutura organizacional da em-
presa até marco de 1985, quando a equipe vinculou-se formalmente 2
recém-criada Diretoria de Plancjamento, inicialmente como um grupo
Assessor e posteriormentce como nicleo de um dos departamentos desta
diretoria.

O objetivo primordial do presente ensaio ¢ o de divulgar alguns dos
principais resultados desta experiéncia de avaliacdo, ? cujo interesse pre-
dominante, 2 nosso ver, reside na importancia de nosso objeto de andlise
— a Finep/Adten — como um dos principais instrumentos da politica
tecnologica do pais. Gostariamos também de remeter o relato desta expe-
riéncia a um outro feixe de interesses: as preocupacdes associadas i relagio
(da atividade de avaliagio) com a institui¢io /programa de tinanciamento
avaliado. Trata-se de uma questio j4 familiar 4 literatura especializada,
¢ esclarecedoramente resumida por Weiss (1970}, no que a autora deno-
mina de “politizacdo” da pesquisa de avaliacio, e por Arrow (1974, Cap. 1),
quando define o papel dos “grupos revisores’ no cquilibrio entre a
“autoridade” ¢ a “responsabilidade” no 4mbito das organizagoes. ?

A crescente preocupagio de 6rgios e instituicdes publicas com a implan-
tagio ¢/ou sistematizacio da atividade de “planejamento” (da qual a ava-
ilacio constituiria um importante, sendo imprescindivel, subsidio) recolocou
cntre nds a importincia especifica daquele topico, Neste férum de debates,
onde quase sempre sc vislumbra, como puno de fundo, a “questdo” maior
do setor publico brasileiro — seu tamanho, estrutura, legitimidade, wvias
de modernizagio —, sobressaem duas ordens (ndo excludentes) de preo-
cupacoes que nos comprometem mais imediatamente,

Em primeiro lugar, cstas preocupacaes apontam, sombria e talvez jus-
tilicadamente, para as excessivas cautelas metodoldgicas e requisitos ope-
racionais * exigidos pelas chamadas analises de “efs” (efetividade, eficiéncia,
eficicia) nas organizacdes complexas em geral, particularmente quando
submetidas ao presumivel desinteresse “estrutural” de orgios do setor

publico pela (auto) avaliagio, » Uma traducio mais moderada deste ponto

Ja divulgados, em parte, por Faganha 1987y e Ferraz (1987,

Ver Carvalho ef alii (1984) ¢ Facanha (1987) , para referéncias bibliogrificas adi-
cionais, e Kanfmann ef alii (1986} , para um tratamento exaustivo e mais recente do tema.
Para wma apreciagio da literatura recente sobre estes temas e correlatos as teorias du
“economiz interna” de organizacoes, ver Radner (1986) .

1 Discutidos em Carvalho ef afii (1984, esp. pp. B-13) ¢ Brewer (1984) .

5 Isto estd longe de constituir uma particularidade local. Arvidsson (1986) , por
exemplo, nos apontta, a partir de sua experiéneia no sctor piblico da Sudcia, para a
retérica de que “as atividades pablicas ndo deveriam ser conduzidas por meio de siste-
mas de controle apropriados & manufatura... as atividades publicas tém valores intrin-
sccos que nao podem ser expressos em termos de cfctividade ou racionulidade econd-
mica®, & para o consegiicnte circulo vicioso dc que as avaliagbes ndo seriam em geral
realizadas ¢, quando o cram, nde seriam utilizadas. Para wm cxame comparative da
experiéncia inlcrnacional, ver Hellsiern (1486 ¢ Ramamurt (H987) ,

o
A
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de vista, como a de Hellstern (1986), nio deixa de apontar o “fragil
equilibrio” entre, de wn lado, as solicitagdes emanadus do poder para a
produ¢io de avaliagoes imediatas e relevantes e, de outro, a necessidade
de implementacio de avaliagdes independentes e de longo prazo. Um
outro grupo de preocupacgdes, que somos levadoes a reconhecer come mais
consirutivas ou proniissoras, estaria remetida ou predominaniemente mo-
hilivada por indagacoes sobre a andlise do “processo de constituigio™ ¢
da politica publica que vem sendo objeto de estudo da avaliagio.

Este conjunto de questdes por vezes contempla o processo de formulagio
das politicas publicas do pais e, conseqiientemente, o (e/ou redefini¢io do)
arcabougo institucional responsivel pela sua implementagio. Monteiro
et alii (1986) Jd analisaram os efcitos de superposigoes e/ou nédo-comple-
mentaridades de objetivos das agéncias governamentais no exame do con-
tedido das politicas publicas, especialmente da politica industrial. No senti-
do acima, estas questdes nos remetem para além da orientacdo, escopo ou
possibilidades operacionais deste trabalho, mas nos forcam a repensar ou
tornar mais preciso o signilicado da atividade de avaliagio que inspira
a metodologia aqui adotada (cf. Seqdo 2 a seguir) .

A atividade de avalizciio estd sendo tomada neste trabalho como parte do
conjunto de instrumentos necessarios & coordenagio de acdes coletivas
(intra ou interorganizacionais),” acbes estas que devem ser entendidas
COMOo U pProcessoe € nac como uma decisdo isolada. O elemento unificador
— mecanismo de orientacio — deste processo constitui-se a partir das
intengdes ou objetivos dos “atorey”’ (individuwos, unidades, institui¢des,
dependendo da especificagio do sistema que adotamos). Temos, assim,
explicitados um primeiro mecanismo da coordenacio — a orientacio de
acoes coletivas — ¢ um problema metodoldgico critico, decorrente da difi-
culdade inicial de identificacio da funcio objetivo, que ordena as inten-
¢bes dos atores, e que antecede o desenho de mecanismos de controle.

Em ambos os casos, além das exigéncias minimas de signilicado ou
conteudo operacional (do conceito de “interesse publico”, por exemplo),
cabe indagar sobre a natureza dos objetivos (desejados, declarados ou
observados) que estariam representando as “situagdes almejadas” pelos
atores ou interessados diretos na politica publica. A estas dificuldades
adicionam-se os problemas decorrentes de ambientes de incerteza, que
podem levar a alteragdes destes objetivos ao longo do tempo.

As consideragdes acima nos apontam para as seguintes necessidades:
@) de os mecanismos de coordenagio disporem de acesso prévio a fungio

G Para usar a expressio de Buchanan ¢ Tuilock (1962) ¢ Bachanan (1987), como
sintese do amplo espeetre de questdes a que estasfamos nos referindo neste caso.

7 Afinal, o espaco intra ou interorganizacional sé fica definido apés a explicacio do
sistema considerado e seus componentes. Mesmo que o sistema esteja restrito 4 agéncia
avaliada e suas unidades ou departamentos, nao se invalida a pertinéncia das questdes
referidas, Pode-se, na verdade, dizer que € este o espago praprie om que estas questdes
devem ser colocadas ¢ solucionadas,
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objetivo que guia ou orienta ¢ sistema considerado, ou tornarem o identi-
ficagdo desta fungio, ou de uma representacio da mesma, um requisito
operacional indispensdvel; e by de implementacio de mecanismos de
realimentaciio ( de informagées) ou de “aprendizado” [ct. Kaufmann (1986)
¢ Hellstern (1986) ] nos sistemas ou nas “organizacdes” onde, por definicio,
a coordenagio das agdes coletivas nio disporia de “mecanismos automiti-
cos”, de compatibilizacdo das preferéncias e acdes individuais.

Sho estas questdes que, a nosso ver, identificam ou circunscrevem os
objetivos da atividade de avaliacio e permitem-nos explorar suas caracte-
risticas mais convincentes ou desejaveis. Na préxima se¢io apresenta-se
uma versio simplilicada da metodologia utilizada neste trabalho, que se
inspira na “abordagem de processo” (process approack) ao problema da
avaliagio. ® Na Secio 3 cncontram-se uma descricio dos objetivos gerais
do Programa Adten e um breve histérico de suas atividades nos ultimos
15 anos. Na Se¢io 4 desenvolvese um exercicio de desvendamento da
“caixa-preta” que representa a agéncia do governo na atividade de finan-
ciamento. A Se¢do 5 ¢ dedicada a comentarios gerais sobre os resultados
obtidos e sobre possiveis desdobramentos da proposta de estudo aqui
exemplificada.

2 — Esclarecimentos metodolégicos: a representacio da

atividade de financiamento

A metodologia que vem orientando a avaliacdo da atividade de finan-
ciamento do Programa Adten pode ser referenciada a uma representacio
gratica® e apreensdo visual simples. A parte (A) da tigura estaria re-
presentando o conjunto de instituigoes ou empresas (EC) que seriam
candidatas prelerenciais aos financiamentos concedidos pela agéncia, in-
dicada pela “caixa-preta” (B). Na parte (C), um subconjunto dos can-
didatos potenciais jd se teria tornade um outro subconjunto de instituicdes
ou empresas assistidas (CA) pelo programa de financiamento.

Esta representacdo possui a virtude dbvia de explicitar, de imediato,
a dimensio temporal na avaliacio sem a necessidade de comprometé-la
exclusivamente, a nio ser por condicionamentos operacionais, com u
veriticagio ex post facto dos resultados da atividade. Ao contririo, a iden-
tificagio dos candidatos potenciais (EC) no ambito do sistema econdmico
a que pertencem ji indicaria o ponto de partida natural da arividade
de avaliagiio, recomendando que esta se inicie antes mesmo da ocorréncia
dos eventos criticos que possam vir a ser identilicados naquele processo.

% O leitor encontrara justificativas diversas para tal procedimento em Brewer (1934) ,
Fdwards e Newman (1983), Arvidsson (1986), Hellstern (1986) ¢ Gretsclunann {1986 .
% Discutida cm Miller e Starr (1969, Cap. 2y,
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A outra virtude da explicitagao da dimensio temporal é que se torna
também natural ou intrinseca a demarcagio de fases ou etapas e eventos
criticos daquele processo, Desta mancira, na “entrada” do pedido de
financiamento, alguns dos candidatos potenciais estariam apresentando
4 agéncia seus pleitos de recursos, juntamente com (os abjetivos dos)
projetos que se tornariam objeto do financiamento. Entre a “entrada”
e a "decisdo” de assistir ou nio os solicitantes, parte daquele processo
estaria representada pela atividade de andlise da agéncia. Os projetos
aprovados e contratados estariam mobilizando recursos financeiros e hu-
manos da agéncia (ou por cla adminisirados) para a execugdo destes
projetos e o acompanhamento das atividades financiadas.

A partir do término da execucio de projetos financiados, o seqiien-
ciamento temporal acima representado nos sugere que se desencadearia
(ou nido) uma série de agdes complementares por parte da agéncia, a que
denominamos genericamente de fomento. O fomento englobaria todo
um conjunto de atividades, incluindo a divulgacio extensiva da missdo e
objetivos da agéncia, o acompanhamento dos resultados dos projetos ter-
minados, a prospecgio de novas {ou me}hores) oportunidades de aplicagio
de recursos da (ou administrados pela) agéncia, que teriam por objetivo:
@) rever os critétrios de decisdo anteriormente aplicados quande da selegio
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das atividades a serem financiadas; b} ampliar efou redetinir a {ronteira
que delimita os candidatos potenciais aos linanciamentos futures; e ¢) cons-
tituir os programas de acio e a proposta orcamentiria que seria enca-
minhada as instincias decisérias superiores, 1

Nesta perspectiva, a avaliagio da atividade de linanciamenio englobaria
o cstudo dos componentes ou subsistemas daquele processo e o estudo
das relagbes entre os componentes ou subsistemas, a que se denominou
[cf. Carvalho e alii (1984)) de “avaliagdes descritivas” e “avaliacoes
analiticas™, respectivamente. Estes dois tipos de avaliaciio serdo exempli-
ficados nas secoes seguintes deste trabalho.

A vantagem adicional do modelo proposto ¢ que ele tacilita a esco-
tha da umdade elementar da base de informacoes e do instrmmento
de andlise do trabalho de avaliacio. A avaliacio da atividade de financia-
mento, tal como representada, ndio estd restrita 3 selecio de um pedido
de financiamento, a um projeto em cxecucdo ou concluido, ao fomento
de um “bom” projeto, mas cebre todo um periodo de vida natil do “projeto”,
Este “projeto” nio impde limitagdes conceituais 1o escopo dos projetos —
fomentados, apresentados ou nio a agncia, assistidos ou nio, etc. — que
sd0 tomados como unidade elementar da base de informacées, mas com-
Prometem, com maiores ou MmMenores exigéncias operacionais, o instrumento
de andlise que registrard, sistemitica e permanentemente, as informacoes
cssencials que caracterizam aguele processo.

Foi por esta razio que concebemos e implantamos um instrumento de
andlise ou registro de informacdes adaptado uos projetos que passaram
Ou que possam vir a passar pela Finep/Programa Adten.1' £ em torno
deste documento que se estrutura a divisio do (tempo de) trabalho do
corpo téenico da empresa, as diversas instincias do processo  decisorio
interno e o processo de negociagio entre a Finep ¢ as instituiches assistidas
pelo Programa Adten. Ademais, ¢ com base nas caracteristicas dos propo-
nentes e dos projetos que estio estruturacos os departamentos (setoriais)
da agéncia. Pode-se dizer, assim, que o modelo proposto ndo desconsidera
0s aspectos organizacionais da agéncia de financiamento,

Nas proximas se¢oes o leitor poderd avaliar as mais Gbvias limitagoes
40 escopo deste trabaltho impostas pelo instrumento de analise adotado.
Por ora, cabc chamar a atengio para dois outros problemas que nos
parecem mais criticos do ponto de vista metodolégico. O primeiro deles

10 Isto pos leva & questdo do acesso s informagies relevantes sobre o que nic esti
sendo apoiado pela agéneia e 4 questio maior de que mecanismos interinstitucionais
seriam mais recomendiiveis para o apoio do que estd sendo apoiado pela agéncia.

11 Este instrumento, ou “planilha”™, vem coletando informucdes sobre os propo-
uentes ¢ projetos na “entrada’ dos pedidos, 4o {inal da “analise”, a partir dos relatérios
de undlise, e apds o término da executdio dos projetos, a partir de “questiondrios”
enviados as empresas assistidas, Para maiores detalhes, ver Facanha (1987) ¢, para as
aniliscs (111u1tivariudas) de dados possibilitados por este instrumento, ver Carvalho
el alii (1984) | Edwards ¢ Newman (1983) e segdes a seguir,
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refere-se 2 desconsideragio no presente trabalho de “grupos de controle”
apropriados para a andlise proposta, tal como apontados em Carvalho
et alii (1984) e Facanha (1987). Pode-se adiantar que este problema —
o de poder identilicar, ¢ quando identificar, e de ter acesso as informagoes
celevantes acerca dos projetos “ndo-Finep/Adten” — tem-nos atormentado
menos como uma recomendacio técnica nio atendida — ji que, afinal,
constitui-se num formiddvel obsticulo operacional — do que pelo seu
significado substantivo puara o aprimoramento do processo decisario da
Finep.

O segundo prublema, coirelato ao anterior em muitos aspectos, diz respei-
to ao fato de a abordagem até aqui desenvolvida niio considerar, ou nio
explicitar, o contexto institucional mais amplo em que se inscre a atividade
de financiamento que se estd avaliando. Ja na proxima se¢iio forneceremos
ao leitor indicacdes de como estamos remediando esta limitagio da meto-
dologia proposta, cuja superagio satisfatdria transcenderia de muito o
alcance dos objetivos iniciais do presente trabalho. Deve-se reconhecer,
cntretanto, que se trata aqui de uma grande limitagao. Afinal, ¢ neste
sistema maior que s¢ delinem as linhas prioritdrias da atividade de finan-
ciamento e os critérios que regem as dotacdes orcamentdrias da agéncia. ™
Ademais, o alcance ¢ as condi¢oes de apropriabilidade dos objetivos da
agéncia de finunciamento também estdo limitados por condigoes politicas,
institucionais e econdmicas que transcendem a esfera decisoria da agéncia,
Estas determinacdes nio podem ser menosprezadas, principalmente quando
se leva em conta a natureza das atividades apoiadas pelo Programa Adten, H
que serdo caracterizadas na proxima secdo.

©

3 — O Programa Adten: caracterizacao de objetivos

A Finep loi criada em 1967, no Ambito do entdo Ministério do Plane-

jamento e Coordenagio Geral, incorporando as tungoes do Fundo de

12 A este processo decisdrin, por sinal, ndo deixam de sc aplicar as mesmas limitacoes
operacionais encontradas pelo trabalho de avaliagho. O fato de a instituicdo estar mais
cxposta do que a equipe de avaliacio as criticas e sugestdes endereqadas & politica
teenoldgica que representa ndo lhe assegura o acesso imediato aos “projetos alternativos®
que poderiam cjou deverium estar se desenvolvendo sem apoio da instituicdo e se
constituindo  {ou nio) em meclhores alternativas de aplicagio de recursos.

13 O desconhecintento destes critérios pode levar 4 emergéncia, no ambito da agéncia,
de objetivos relacionados ao prestigio, @ garantia de estabilidade, ao crescimento orga-
mentdrio (v cxpansio nio-seletiva de gastos) [cf. Monteivo (1987, esp. Cap. V1) ] ¢ as
superposigbes de objetivos e agdes que podem inclusive abalar a esiabilidade do sistema
considerado.

i+ Para uma ampla discussio desies problemas, ver Landan e Rosemberg, eds. (1986) .

Finapciamentos futblicos pava projetos de P&D 139



Financiamento de Estudos e Projetos:? apoiar as empresas, estaduais ¢
municipais, entidades estatais ou paraestatais, que necessitassem de recursos
para a encomenda de estudos ou projetos de desenvolvimento econdmico.

Em 1976 j4 tinham sido oficialmente definidas outras atribuicdes mais
especificas, que viriam a dar contornos mais nitidos a suas fungées primor-
diais: u dc Secretaria Executiva do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientilico e Tecnolagico (FNDCT) (cf. Decrete n.® 68.748, de 15 de
junho de 1971) e a de gestora do Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnoldgico da Empresa Nacional (Adten) "% (cf. Exposicio de Motivos
0.2 252 /76) . Istas decisdes vieram a consolidar g experiéncia de quase uma
década de apoio da Finep aos centros universitdrios do pails, através do
FNDCT, ¢, embrionariamente, a projetos de desenvolvimento tecnoldgico
de empresas industriais.

Do ambito do Ministério do Pl;mcjélmemo e Coordenagio Geral, ¢
posteriormente da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re.
publica (Seplan), a Finep passou a fazer parte, desde marco de [Y85, do
Ministerio da Ciéncia e Teenologia, juntamente com o Conselho Nacional
de Desenvelvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) ¢ a Secrctaria
Especial de Tnformatica (SEI).

Neste nove quadro institucional, que propunha amparar e reforcar a
politica cientifica e tecnoldgica do governo, foi conferida 4 Finep, a
partir de 1987, a awribuicio de gerenciar parte dos recursos disponiveis
do Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND) através de seu Programa
Adten. 17

O Programa Adten foi criado (cf. Exposicio de Motivos n.o 252/76)
com o objetivo maior de apolar a capacitagio tecnolégica da empresa
nacional, de forma a integrar este segmento da inddstria no processo de
inovagiio, condigio sine gua non de sua insercio na expansio da indis-
tria moderna. Este objetivo geral da Exposicio de Motivos n.o 252776
estava apoiado cm dois outros objetivos mais especificos: a natureza dos
projetos que poderiam vir a ser selecionados para apoio ¢ uma politica
de gestdo dos recursos alocados ao programa, orientada fundamentalmente
pelo risco dos projetos, que orientariam o apoio seletivo aos projetos
encaminhades 4 Finep.

A extensa lista de atividades passiveis de apoio financeiro por parte
do Programa Adten detalhava as etapas do processo inovatério conven-

15 Tratava-se de um fundo de natureza cotdbil, criado em 1965, que constituiu conta
gritica no Banco Nuacional de Desenvolvimento Econdmico. Até 1967, ecste fundo foi
administrado por uma jumta presidida pelo Ministro Extraordiniirio para o Planeja-
mento e Coordenacio Econdmica.

16 Ao Programa Adien foi recentemente incorporado o Programa de Apoio a Consul-
toria Nacional, também criado em 1973,

17 Devese notar que desde 1984 j4 havia sido alterada a politica de atribuicdes de
encargos aos financiamenlos concedidos, que veio a reduzir drasticamente o subsidio
real transferido ds cmpresas (e as perdas de capital da agéncia)
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cionalmente identiticadas pela literatura especializada, 1® Qutras ativi-
dades ou itens de gastos dos projetos que se mostravam naturalmente
especificos av (¢ requeridos pelo) estigio de desenvolvimento das em-
presas brasileiras foram também explicitados, nomeadamente os gastos de
morntagem €/ou amplia¢io de infra-estrutura de P&D e os relativos 4 ab-
sorcio de tecnologia, interna e externa.

A evolucio das atividades do programa esta resumidamente apresen-
tada na Tabela 1, construida com base na natureza das atividades con-
templadas pelos projetos contratados nos periodos 1973/78 e 1979/81 e
1os ANos seguintes,

Alguns comentirios, além dos que devem parecer Obvios a atengio do
leitor, e informacdes adicionais 4 Tabela 1 nos parecem oportunos. Ao
longo do periodo considerado, a Finep/Adten tcye acesso a uma expressi-
va clientela e empresas, ™ e o exame dircto dos projetos que tforam

Taprra 1

Adten: contratos assinados — valor financiado (VF} e jreqiiéncia (N) por
natureza consolidada dos objetivos dos projetos — 1973]78, 197984,
1985 ¢ 1980

(Em Cz$ milhges de dezembro de 1987)

1973179 1973/84 1985 1988
Naturesa
VF N vF N VF N VF N
Infra-estrutura de pesquisa € desenval-
vimento §.940,.30 123 7.883.70 316 1.795,00 43 1,797,50 29
Deservolvimento de produto 2.158,70 105 2 .790,60 251 495,79 19 1,532,310 3
Nesenvolvimento de processo 5.341,80 54 7.428.10 192 430,80 18 240,20 bl
Ahsorcao de tecnolopia 562,30 10 425,20 30 75,40 ] 428,20 7
Ouiroy 868,05 5 7.232,20 1 — - — -
Total 17.872,10 297 15.754,80 01 7.786,60 83 4.1188,10 85
FONTES : Carvalhe er efis (1985} e Finep, Refetdrios emvais.
1% Estas, resuntidamente, seriam “Pesquisa ¢ Desenvolvimento™, “Instrumentacio

Maquindria ¢ TInstalacdes’,

“Inicio da Manufatura™, “Gastos de Vendas” [cf. Stead

(1976) , Horesh e Kamin (1983) , Kamin ef alii {1982) ¢ Mansficld et alii {1977y ]. Para
u discussio e caracterizacdes mais simplificadas do processo inovadeor, ver Kim e Kim
(1985) . O recurso a costa classificacao nao implica afirmar, como vercmos, que esta
proposta tenha sido explorada e/ou acatada pela agéncia em toda a sua amplitude.

W Em Carvalho et alii {1985) apresenta-se wmna quantificacio do significado desta
clientela, com base no valor financiade de operacbes ¢ projetos de empresas que
assinaram mais de um contrato com a Finep, No periodo 1979784, a clienwela vepre-
sentava 2/8 do valor total financiado. As informacées disponiveis nos apontam que cm
1986 cerca «de 409 dos contratos de financiamcento com valor superior a Cz$ 1 milhio
teriam sido estabelecidos com cmprosas jd assistidas anteriovmente, Deve-se notar que
esta mesma inforinacio teria levado Ferruz (1987) a diagnosticar a pouca expressividade
da clientela, a nosso ver equivocadamente,
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seqliencialmente apoiados nos indica que teria havido uma notdvel evos
lugio do contendo tecnoldgico dos mesmos. Nio sio infreqgiientes os casos
de empresas que obtiveram apoio para instalagio de centros tecnoldgicos
de pesquisa e que tém chegado 4 Finep com pedidos de [inanciamento
para programas plurianuais de pesquisa e desenvolvimento de tecnologia
(produto e/ou processo) . Em grande medida, pelo menos, é esta mudanca
no conteudo dos projetos que responde pela acentuada elevagio do valor
médio das operagbes contratadas nos dois ultimos anos referidos na tabela
anterior, Deve-se atentar, adicionalmente, Fara os novos mecanismos de
integracio de empresas, centros universitarios e de pesquisas em geral, que
se teriam produzido a partir do aparelhamento da infra-estrutura tecno-
légica das emptresas e do desenvolvimento de projetos dc crescente sofis-
ticagdo técnica. Iste fendmeno foi identificado e analisado por Guima-
rdes ¢ Carvalho (1985) no ambito de cmpresas com significativo desem-
penho em mercados externos, e que se destacaram pela importincia dos
projetos desenvolvidos com o apoio financeiro do Adten.

Uma outra observacio complementar importante diria respeito & ori-
gem setorial dos pedidos de financiamento assistidos ao longo dos anos
considerados, * Entre 1973 e 1978 a demanda de recursos para o Adten
destacava os setores da extrativa/metalurgia e mecanica (com cerca de
50%, do valor total financiado). Na [ase seguinte os sctores da mecAnica
perdem o seu significativo quantitative. O aumento significativo da de-
manda de recursos (atendida) para o apoio a projeto de desenvolvimento
de processo retlete o comportainento daquele primeiro conjunto de setorcs
¢, adicionalmente, dos setores da quimica. !

Lstas informacdes ressaltam a abrangéncia das instituicbes atendidas
pelo Programa Adten, cuja capacidade de divulgar extensivamente scus
objetivos e exercer um acompanhamento efetivo dos projetos financiacos
ndo parece ter desatendido os setores que mostraram maior dinamismo
tecnologico naqueles perfodos. Podese chamar a atenciio, equivalente-
mente, para a crescente representatividade da carteira de CMPresas e pro-
Jetos desse programa dc financiamento publico, em termos das empresas
nacionais que até entio demonstravam maior capacidade de reagir as
oportunidades de mercado oferecidas |:elos empreendimentos de desen-
volvimento tecnoldgico.

Na verdade, a elevada rentabilidade privada destes projetos — anali-
sada por Facanha (1983) —, associada aos riscos tecnoldgicos e econdmicos
que — segundo se pode inferir das declaragdes das proprias empresas

20 Estas obscrvacdes basciam-se em dados relativos aos periodos 1073/78 e 1979/83
¢ em informacdes apresentadas por Carvalho ef alii (1985) . Razdes de ordem opera-
cional nos impediram de rever ¢ reproduzir as informacdes ali contidas ¢ atualizi-las
para os uanos subseqiicntes.

#l A demanda de recursos para a nontagem e aparelhammento da infra-cstrutura de
P&D mostrou-se sctorialmente dispersa ¢, no admbito das industrias citadas. teve eardter
complementar ou residual,
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apoiadas [cf. Carvalho ef alii (1985) ] — revelaram-se no minimo con-
troldveis, apontava para a redundincia da politica de subsidios adotada
pelo governo como forma de atrair os investidores para aplicacoes de
longo prazo em projetos prioritdrios. CGomo se pode notar na Tabela 1,
a virtual eliminacio destes subsidios em 1984 nio parcce ter alterado
significativamente a estratégia tecnolégica das empresas nacionais. Em
1983, o valor total do comprometimento de recursos {oi equivalente i
média anual do periodo 1979/84, e em 1986 teria sido 569, superior
aquela cilra. No ano de 1987, a demanda atendida de recursos foi, em
termos reais, cerca de 2,5 vezes superior a do ano anterior,

Estes resultados, ou hipdteses, vio de cncontro a crescente evidéncia
de que as politicas ou programas que sio implementados e reforcados ao
longo de periodos de tempo mais extensos apresentam maior chance de
serem bem-sucedidos, uma vez que favorecem a continuidade das politicas
adotadas ¢ possibilitam o aprendizado (intra e interorganizacional) re-
lativo aos problemas especificos da drea em questio. Esta constatacio de
Kaufmann (1986), que nio deve ser entendida como casual ou acidental,
como j4 apontamos na Secdo 1, resume o significado dos comentdrios
acima e inspira pelo menos um outro comentario adicional sobre a con-
solidacio do Programa Adten.

Além da identificacio da natureza dos projetos que poderiam ser sele-
cionados para apoio ¢ da orientagio politica de administracio de re-
cursos do programa, a Exposicio de Motivos n.® 252/76 continha tam-
bém propostas muito claras de articulagio do Adten. No ambito interno,
tratavase de assegurar a integracio ou compatibilizacio das politicas de
gestdo dos recursos alocados 2o programa e ao FNDCT, tendo em conla
as exigéncias comuns as instituicdes apoiadas por estes programas de
financiamento, principalmente no que diz respeito ao aparelhamento
da infra-estrutura de pesquisa, a constituigio de equipes cspecializadas,
ao risco dos projetos propostos, e a necessidade de mobilizacic de recursos
[inanceiros, sob encargos dilerenciados, e nio-financeiros, que poderiam
ou deveriam estar ao alcance da agéncia de financiamento. Quantc as
propostas de relacdes interinstitucionais, tratava-se de assegurar a viabi-
lidade dos projetos de desenvolvimento tecnoldgico que requeressem gran-
des investimentos fixos, complementares aos recursos comprometidos pelo
Adten e pelas empresas nas inovagdes apoiadas, ou apoidveis, proposta
esta que apontava para a necessidade de crescente integracio da politica
de financiamento da Finep (e ndo exclusivamente do Adten) com a po-
litica de financiamento de outros Orgdos governamentais, em particular
o BNDES. ‘

De fato, muito pouca atencio (oficial) foi dedicada a este aspecto pri-
mordial da politica tecnoldgica do pais. No entanto, a articulagio pro-

i

22 Bascadas em 237 questiondrios recebidos de empresas com projetos desenvolvidos
através de financiamentos do Adten, que constituiram o primeiro experimento de acom-
panhamento de resultados do trabatho de avaliacio.
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posta foi efetivamente explorada por um conjunto bastante significativo
de empresas que solicitaram recursos (nem sempre na ordem sugerida,
Finep/BNDES) das duas agéncias de tinanciamento, #* ¢ por iniciativas
informais das instituicdes, que nem sempre resultaram em regras mais
nitidas de acesso as fonies de recursos, geréncia integrada das carteiras de
projetos e divisio de trabalho entre as duas agéncias do governo. Deve-se
reconhecer, no entanto, que a logica destas articulactes demanda um
questionamento sistemdtico, pelas razdes apontadas na secdo anterior. Afi-
nal, a eficacia da politica tecnoldgica esta condicionada pelo ordenamento
efetivo de seu arcabouco institucional, de onde emanam a orientaciio, a
selecdo e as condighes de [inanciamento ¢ incentivos aos investimentos
(Supostamente prioritdrios) que vio constituir o processo inovador da in-
dustriz,

4 — Descricio e analise do processo decisério

A descrigdo anterior dos objetivos gerais que orientam a atividade de fi-
nanciamento do Programa Adten estabelece um ponto de partida naiural
para a aplicagiio da metodologia de avaliacio proposta. Hi, decerto, int-
meras indagag¢des pendentes a respeito do desempenho daquele programa 24
que tornam descjivel conhecer a atividade interna da agéncia na atividade
de financiamento (cf. Seciio 3), antes mesmo de averiguarmos seus “im-
pactos” ou resultados observados.

Deve-se esclarvecer, mais uma vez, que este procedimento ndo deve levur
4 separagio da agéncia do processo do qual é parte integrante. No caso
conereto em exame, isto cquivaleria a negar a importincia critica do
linanciamento no processo inovador das empresas e a abdicar de conhecer
as atividades que justificam a existéncia da agéneia e que constitem a

23 Como discuticlo em Bastos et afii (1985 ¢ 1988y e Carvalho ef alii {1985) , a partir
da extensio natural do “modelo’ apresentado na Scgfio 2. Note-se que a representacio
da atividade de financiamento na scedo anterior nio deixa de questionar as relagdes
interinstiticionals que se definem ao longo da vida util do “projeto” de inovacdo. As
Inissoes e objetivos gerals das agéneins nos dio informaches suficientes para incluir
naquela descricio outros componentes do “sistema maior”, queserdo mauntidos fora da
awilise aqui empreendida, por forca da obrigatéria delimitagio de nosso objeto de
ostudo. Por outro lado, o conteirdo dos objetivos gerais das agéncias de governo nio
nos fornccem informagdes suficientes para deixarmos de questionar o que se passa no
interior da “caixa-preta” (que represtnta a agéncia) naquele modelo descritivo. E a
estas questdes que nos dedicamos na scelio seguinte.

2 Quanto as demais caracteristicas dos projetos selecionados, quanto as caracterfs-
ticas <los projetos que deram entrada na agéncia mas nio foram selecionados Ppara apoio,
quanto ao curso cfetivo da exccucdo dos projetos contratados e aos resultados obser-
vados dos projetos finalizados (ja4 comentados, em parte, na sc¢do anterior) e quanto
aos critérios de selecdo que traduzem (seus) resultados esperades velativos aos projetos
pPropostos,
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politica publica em guestio. O procedimento proposto visa, aSSII, & Alll-
pliar nosso conhecimento sobre os clientes, seus projetos e os objetivos
gue os levaram a encaminhar seus pedidos de financiamento ao programa;
visa também conhecer a agéncia, através das fases (ou subsistemas) que
se organizam em fungdo da passagem dos projetos ¢ de sua vida dul.

Mas a “caixa-preta” encobre também as relacbes que se estabelecem
entre os componentes daquele processo. Afinal, como se define a trans-
formacio dos projetos propostos em projetos assistidos ou ndo pelo pro-
grama? J4 mencionamos (na Secdo 1) que hd obje¢des naturais, de con-
teudo operacional, a certos preceitos abstratos (como o de “bem-estar
coletivo”™) na analise de sitmagbes “reais”. De fato, nas burocracias gover-
namentais aquele mandato geral ¢ usualmente traduvido por regras con-
cretas de decisio com uma razoavel liberdade, o que us torna vulneriveis
a criticas de consisténcia e de falta de fidelidade as suas missdes precipuas.
Ademais, a passagem dos projetos pela agéncia estd conduzida por objetivos
“declaracdlos” dos proponentes, e nido devemos supor que a estrutura da
agéncia esteja exclusivamente determinada pelos regimes (definidos seto-
rialmente) de interagio com o meio externo. Nesta interagio ¢ de se
esperar que a agéncia manifeste seu papel especifico através de objetivos
“declarados”, que nio refletem necessariamente os objetivos “desejados”
de uma coletividade abstrata. E isto que os torna (os atores e seus obje-
tivos) passiveis de identificagdo e representagio.

Pode-se assim dizer que no interior da agéncia (ou da “caixa-preta’),
estdo sendo simultaneamente resolvidos um problema politico ¥ e wmn
problema téenico criticos que demandam uma elucidacio, inclusive para
0 monitoramento ¢ o desempenho mais satistatdrios do sistema considerado.
No caso especilico em exame, os resultados das acdes internas, sintetizados
no registro de aprovagiio ou niio dos projetos, revelam, antes de tudo,
critérios de seletividade aplicados aos pedidos de financiamento e regras
de alocagao dos recursos disponiveis, O problema técnico a que nos refe-
rimos decorre das (ou se caracteriza pelas) (im) possibilidades de ordena-
mento por qualquer coletividade de objetos (os “projetos™ com carac-
teristicas intrinsecamente multidimensionais, 26 como sio tipicamente os
projetos de desenvolvimento tecnoldgico das empresas, Na Subsecio 4.2
mostraremos que a atividade de andlise atende a esta exigéncia bisica de

#i Como nos aponta Shubik (1986), “u4 escolha sdcio-politica se di num sistema.
cm que a implementacio de programas e o esclarecimento de valores se processam em
constante interacio”, o que torna a (ou o processo de) “constituicko” das politicas
pliblicas em geral o objetivo relevante de mudangas ou reformas, ou pelo menos da
atengio dos seus avaliadores, Ver, a propésito, Buchanan (1987) e Bowles ¢ Gintis (1988)
para um tratamento mais gencrico ¢ rigoroso deste tema,

26 Para uma apresentaciio mais completa desta questio, ver Ordeshook (1986, Cap. II)
¢ Arrow et glii (1986, Caps. 1 e II}. Para uma proposta de solugiio referida a projetos
de P&D, ver Cook e Sinford {1982y . Note-se que o fato de os projetos estarem senda
avaliados seqlicncialmente ou caso a caso nio nos impede de supor que haja uma base
de comparacio (implicita ou ndo) para a apreciacio de cada caso.
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desernpenho ¢ ¢ capaz de discriminar pelo menos o5 “bons” dos “maus”
projetos propostos, a partir das informagdes apresentadas pelos propo-
nentes e dos critérios da agéncia. 27

E a estas questdes, afinal, que se dirigem os mecanismos de coordenacio
aludidos na Secdo 1, em particular o trabalho de avaliagio. Na préxima
subsegiio procederemos a uma caracterizagio dos atributos que represen-
tam os proponcntes/projctos e a agéncia na atividade “interna”. Na sub-
se¢do seguinte examinaremos entdo o grau de integracio das decisdes que
se processam no interior da agéncia, ou a “consisténcia interna do pro-
cesso decisdrio” no programa avaliado.

4.1 — Caracterizacido da atividade interna

O exercicio que apresentaremos nesta subsecio estd baseado num levan-
tamento das informagdes contidas em pedidos de financiamento e relatd-
rios de andlise técnica apresentados e elaborados ao longo de 1987, que
permitiram constituir um conjunto de 80 casos ou observacdes. A Tabela
2 a seguir caracteriza o universo de pedidos de financiamento do qual

TABELA 2

Finep/Programa Adten: valoves ¢ niomero de operagoes propostas e
contratadas em 1987
(Em OTN %

Operagdes
Setores
Propastas Contratadas
Material elétrico 200076110 {14} 2.752.244 (2%}
Informética 15.493.734 {101} 4.871.679 (35)
Metal-mecAnica/iransportes 16.850.689 ({97) 2.482 634 {23}
Plésticos/borracha/quimica 21.936.511 (74) 4.256.917 {3%)
QOutros 61.420.205 (451) 6.245.289 (125)
Totais 135.777.249 (784) 20.608.753 (240)

FONTE: Finep.
" Do més de entrada ou mis de assinaturs do contrato.

27 Nio custa chamar -z atencio para a especificidade destes atributes, ou das carac-
teristicas desejiveis da agéncia. Como gestora de recursos piiblicos, cabe 2 ela selecionar
ndo apenas os “bons projetos”, ou os que sejam adequades a seus objetivos gerais e
prioridades especificas, mas também discriminar dentre os “bons projetos” aqueles que,
por questdes de insuficiéncia de fundos préprios cjou de critérios de selecio internos
4s empresas proponentes, possam ndo vir a ser realizados sem o aporte de recursos
publicos. Esta questio, que tem -conseqiiéncias naturais sobre a escolha da medalidade
apropriada de financiamento, ¢ explorada por Félster (1988),
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foi obtida a amostra de casos utilizada e, ao mesmo tempo, complementa
informacdes 4 Tabela 1. As varidveis obtidas, que estdo listadas na Tabela
3, foram em geral medidas numa escala de zero (nio-observado) a sete
{muito enfatizada), com exceclio das varidveis capital social e relagio valor
financiado/valor solicitado, prazos de amortizagio e caréncia, para as quais
obtivemos os valores efetivos, e da varidvel “inlra-estrurura de gestio de
P&D", quc pode ser representada por valores de 1 a 12, em funcio da
variedade de instrumentos (declarados) com que contam as empresas pro-
ponentes para o gerenciamento de P&D (tals como pesquisa no pais € no
exterior, contatos regulares com universidades e centros de pesquisa, cen-
tros tecnoldgicos proprios e outros) .

Identificacdo dos fatores de decisdo

Dado o grande numero de varidveis obtidas a partir daquele levanta-
mento, o primeiro procedimento estatistico recomendivel é o exame de
suas inter-relagdes. Se for possivel identificar varidveis ndo-observadas oun
“fatores imph’citos" em namero menor que o de varidveis observadas, com
0s quais estas Gltimas apresentam graus difercnciados de correlagiio, po-
deremos entdo: ¢} examinar a correlagio entre as varidvels observadas
que se verifica através de um “fator implicito” especitico; e &)  substituir
as varidveis observadas, ou grupos delas, pelos “fatores implicitos” que
melhor as representem. E este o objetivo da anilise fatorial, *® o grupa-
mento das varidveis observadas, cujos resultados estio apresentados na
Tabela 3.

A contiguragio obtida dos fatores destaca: @) o primeiro fator, Fy, que
agrupa varidveis relativas aos pedidos de financiamento, indicativas de
declara¢bes e evidéncias apresentadas pelos proponentes quanto a planos
de expansio (em geral, ou de modernizagio ou linha de producio atual),
quanto i infra-estrutura de gestio de P&D (tal como definimos anterior-
mente) e quanto a objetivos de autonomia da empresa que poderiam ser
propiciados pelo projeto proposto (ver também as variiveis agrupadas

%8 O medelo fatorial postula que o vetor observivel aleatério X, ... X, ¢ linear-
mente dependente com relagdo 2 algumas varidveis aleatérias nie observadas, £, F, ...
F,, denominadas de ‘“fatores comuns”’ e p fontes adicionais de variacio, e,, ... €,
os “erros” ou fatores especificos”, com a scguinte configuracio matricial fe varigveis
padronizadas) : )

X =LF + ¢

onde L é a matriz (f x m) de “cargas fatoriais”. A variincia de uma varidvel dada
Xi serd:

P = B f b 4o

onde li. nos indica a “comunidade” (a percentagem da varidncia atribuida aos fatores)
¢ . corresponde a varidvel especifica. Ver, por cxemplo, Johnson e Wichern (1982,
Cap. 9. Em Carvalho et alii (1984), Kim e Kim (1983) e Sbragia (1986) encontram-se
aplicacdes cfou resenhas da literatura de cconomia da tecnologia e da avaliacio/selechio
dc projetos que empregam esita téenica. '
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TARELA §

FinepjPrograma Adten: andlise fatorial de informacdes dos pedidos de
financiamento e dos relatdrios de andlise técnica *

Fatores
Varidveis

Planes de expanséio (P} 0,897

Planos de modernizacio (P) 0,846

Planes de aumenio de escala (P) 0,720

Gestdo de P&D (P} 0,535

Independéncia de fornecedares de equipamentas (P) 0526

Praze de amortizagie (R) 0,802

Prazo de caréncia (R} 0,782

Previsdo de reducdo de custos (R} 0.656

Avaliagio do grau de endividamento (R) 0.640

Experigncia da equipe executora {R) 0,596

AvaliacBo da exeqiibilidade da inavagdo (R) 0,567

Avaliacdo financeira global de proponente (R) 0,557

Experiéncia anterior com & Finep (P) 0,768

Aveliagio da experiéncia anterior com a Finep {R) 0,692

Lontratagdo de consuhoria no pais {P) 0,574

Avaliagio do projeto de capacitacdo tecnoldgica (R} 0,550

Assisténcia téenica a usudrios [P} 0,842
Relevancia para @ politica tecnoldgica {R) 0,599

Interesse das usudrios (P} 0,584
Avaliagdo da capacidade de autofinanciamento (R) 0,519
Independéncia de formecedores de materiais (P) 0.682
Independéncia de fornecedores de tecnologia {P) 0,538
Relacdo valor financiado/valor solicitado

Capital social .

Percentagem de varidncia explicada 14.9 13.8 8.9 1.5 12

° Para efetuar 3 extracde dos fatores comuns foi utilizado o Método das Companentes Principais, sobve a marriz de comelagbes dos
dados. Coma crirério para selecie de fatores foi estabelecida a retentas dagueles cujos corespendentes awtovetores foscem maiores ou 1guais
& unidade. Para mefhorar a interpretahilidade dos fatores foi utilizada uma rotagdo ortogonal do tipe VARIMAX. Omitimos as Cargas Fa-
triais menores que 0.5 pare facilitar 4 aprensdo visuzl dos resultados. Indicamos por () e (9) as variévsis definidas pelas infarmagies
o3 Pedidos du Financiamentos e dos Relardrios de Analise Técaica.

pelo nltimo fator utilizado, F;): e b) o agrupamento através do segundo
fator, F,, de indicadores fornecidos exclusivamente pelos relatorios de
andlise, a maior parte dos quais relacionados aos projetos, como o prazo
de amortizagio (ou de tempo util dos resultados), o prazo de caréncia
(ou de execugio do projeto), a avaliacio da equipe exccutora e da exe-
qliibilidade da inovagiio. Estes dois conjuntos de varidveis podem ser,
assim, resumidos ou sintetizados por dois indicadores ou fatores implicitos
com os quais se correlacionam significativamente, que representam os
“objetivos gerais dos projetos propostos” (encontrados e coletados nos
pedidos de financiamento) e a “avaliacio do meérito intrinseco dos pro-
jetos pela agéncia” (encontrados e coletados nos relatérios de anilise) .
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O terceiro [fator, F,, por sua vez, correlaciona varidveis definidas a
pattir dos “pedidos” e dos “relatorios”. Estio ai combinados os indica-
dores da experiéncia prévia da empresa proponente com a agéncia (de-
clarada e avaliada), as informacdes relativas as exigéncias de contratacgio
de centros univetsitirios e de pesquisa no pais, incluindo empresas de
consultoria, ¢ a avaliacio da importincia do projcto para a capacitagio
tecnolégica do proponente, A importincia desta “nova” varidvel, que
denominaremos de “avaliacio da capacita¢io tecnolégica do proponente”,
deve ser devidamente enfatizada, uma vez que corresponde aos principais
objetivos do programa de financiamento em questio € 0s representa como
critério de selecio efetivamente utilizado pela advidade de andlise da
agéncia.

Finalmente, temos agrupadas no quarto {ator, F,, informagdes rela-
tivas a relevancia — a partir das indicacdes da analise sobre a importincia
da proposta para a politica tecnoldgica — e A viabilidade econdmica do
projeto proposto: contatos com usudrios declarados pelos proponentes
e avaliacdo, pela andlise técnica, da relativa (in)capacidade de autofinan-
clamento dos gastos propostos. Ieve-se notar que a intervencio da agéncia
sobre os valores propostos e o capital social (que tomamos como proxy
do tamanho da empresa proponente) sdo varidveis separadas dos fatores
acima caracterizados e ndo apresentaram (isoladamente ou com outras
variaveis nio explicitadas na tabela) maior significado para a explicaciio
da variancia total dos dados considerados.

4.2 — Anailise do processo decisério

O exercicio da subsecio anterior exemplifica o que denominamos de
“avaliagdes descritivas” 0 da atividade interna da agéncia. O estudo das
relages entre os componentes do sistema considerado (ou entre as fases
do processo que caracteriza a atividade de financiamento) sera desen-
volvido nesta subsecio.

Antes de definir o tratamento aqui adotado para o problema da “ava-
liacio analitica”, e com o propdsito de esclarecé-lo, talvez caiba qualificar
a analogia entre a tipificagio dos estudos de avaliacio acima sugerida ¢
as abordagens comumente encontradas na teoria das organizacoes.

As organizacdes sio usualmente avaliadas sob dois prismas, nio (ncces
sariamente} excludentes. O primeiro deles enfatiza o processo de tomada
de decisdes na instituicio estudada, concentrandose, em geral, em sua
estrutura interna, niveis hierdrquicos, unidades, relagdes cntre estas uni-
dades e comando diferenciado das informagdes relevantes. Estas avaliaghes
— bem exemplificadas pelas aplica¢des de Roberts (1975) ¢ Van de Ven

2* Ver Carvalho el alii {1984) para sugestdes de outros trabalhos de descrigio da
atividade interna da organizacio estudada.
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e Ferrey (1980}, bem como pelos cstudos da escola de Markels and
Hierarchies fef. Alchian e Woodward (1988) | - caracterizam-se, em geral,
por exigéncias de acesso e obtengio de informagoes ratamente alcancadas,
pelo menos por um grupo de avaliaciio,

A outra orientacio focaliza predominantemente os tesultados das de.
cisoes tomadas. As mais Gbvias limitagdes desses trabalhos sio bem
conhecidas: as dificuldades de identificar um ou mais objetivos que sejam
reconhecidos pelos tomadores de decisio e as dificuldades de mensu.
ragio dos “resultados”, quaisquer que sejam 03 objetivos a eles associa-
dos. Existemn naturalmente combinagdes apropriadas e recomendaveis
dessas duas versdes extremas dos estudos de avaliagdo e (quase sempre)
solucbes (operacionais) apropriadas ou mais satisfatorias para o problema
da “programabilidade de tarefas” e da “mensuragio dos resultados”, como
apontado por Eisenhardt (1985), 30

A alternativa aqui adotada, proposta originzimente por McFadden
(1975) para avaliacio de uma burocracia governamental, procura in-
feriv as regras de decisio mmplicitas que poderiam representar os cri.
térios de avaliacio e decisio utilizados pela agéncia, Uma ver identifi-
cada a distribuiciio estatistica destas regras implicitas (tal como apresen-
tamos na se¢do anterior), caberia entio i “avaliagio analitica” fornecer
informagdes sobre a “ponderacio média dos fatores” e uma “medida de
consisténcia interna da estrutura de decisdes”. O processo decisdrio na
agéncia estatia se desenvolvendo “como se” estas regras estivessem sendo
cletivamente adotadas, ' e neste sentido os “resultados” estariam reve-

Jando a “estrutura” da organizacio, em lugar de serem por ela “deter-
minados”.

30 Segundo a autora, esta compatibilizagdo permite definir a natureza dos meca-
nismos de controle adotados pela organizagio, cabendo aos sistemas de informacio viabi-
lizar esta compatibilizagio em contextos de incertera ¢ evitar a situagiio limite de “con-
trole social”’, em que a “programabilidade de tarefas' e a “mensuragio de resultados” se
demonstrem inoperantes, Ver tambéni, sobre cstas questdes, Hellstern (1986), Weber
(1985) e Radner (1986),

310 modelo logit, tal come proposto e justificado por McFadden {1975), decorre
do modelo de andlise da preferéncia revelada, que ¢ consistente com uma teoria de
maximizagic de uma funcio utilidade linear que leva em conta dados observados e
atributos nio-ohserviveis dos objetos selecionados. A especificacio do modelo associa a
probabilidade de ocorréncia de um ou mais eventos {a aprovacio de um projeto, a ale-
cagio de individuo em duas ou mais categorias ocutpacionais) & utilidade atribuida as
caracieristicas dos objetos através de uma cquacio logit multinomial. Para exemplos de
aplicagdo, ver McFadden (1975) ¢ Barton (1979) ; para uma comparagio entre o modelo
logit e o discriminante, ver Amemiya (1981); e, para uma aplicagio semelhante das
técnicas utilizadas neste trabalho, ver Tyebjee e Brune (1984). A egquacio logit pode
ser especificada como:

Py = 87 (3 BZpm
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A consisténcia interna do processo decisério

A partir da substitui¢io das varidveis originais pelos “fatores” identi-
ticados no exercicio da subsecio anterior (mais precisamente, pelos scores
fatoriais), a andlise proposta foi atendida com o uso de duas outras
técnicas. A andlise de grupamento (clustering, método de K. Means)
permitiu-nos agrupar as observagdes com base na distincia (euclidiana)
entre os valores das (novas) varidveis, identificando as fregiiéncias de
29, 16, 13, 13 e nove casos, respectivamente, para os cinco grupos. Os
“grupos” foram tomados como uma caracteristica (classificatéria) adi-
cional das observagdes, permitindo-nos proceder entio 4 andlise discri-
minante. Na Tabela 4, a seguir, apresentamos as funcdes que classificam
os casos (e novos casos ainda nfio chservadosy em cada um dos grupos.

Examinemos, inicialmente, a pondera¢io média dos fatores na ativi-
dade de analise. A énfase nos "objetivos gerais do projeto” por parte
dos proponentes, relativa a planos de expansio e disponibilidade de
infra-estrutura gerencial de P&D, recebe uma ponderagic positiva em
trés dos cinco grupos. O coeficiente associado ao primeiro fator tende
assim (ceteris paribusy a isolar esses trés grupos dos grupos I e 11T, jd
que, nestes casos, estariam aglutinadas as observacgoes com informacdes
pouco cnfaticas acerca daquelas varidveis (ou do fator que as representa) .
Por outro lado, quanto maior o valor desta “varidvel”, maior a proba-
bilidade, em principio, de que a observagio correspondente seja alocada
nos grupos II, IV ou V, e ndo nos grupos I ou III. Note-se que esta
separacio pode se dar na entrada do projeto na agéneia, peis as infor-
magdes que definem as varidveis do primeiro fator foram extraidas dos
pedidos de financiamento,

O segundo fator, que denominamos de “avaliacio do mérito intrinseco
do projeto”, ordena nitidamente os cinco grupos, confirmando a posicio
atribuida aos grupos I e 111 e destacando o dltimo grupo dos grupos II
e 1V. Desta forma, nos grupos 1I e IV hd uma clara compatibilidade
entre a avaliagio técnica (do mérito) ¢ as declara¢des dos proponentes
quanto aos “objetivos gerais do projeto”.

em que n ¢ o conjunte de alternativas possiveis, P, (I} a probabilidade de que seja
escothida a alternativa [ ¢ Z um vetor de parimetros (2 estimar) associados aos atributos
das alternativas, O modelo discriminante pode ser especificado pela equagio:

S( = My P,» (.)C)
cm que §; € um indice que fornece a probabilidade de o individuo pertencer ao grupo i
¢ w, a probabilidade a priori de sele¢io de alguma observagio do grupo i Para cada

individuo i temos P medidas x = (x; ... x,). A funcio classificatéria estimada para
estes modelos terd a seguinte forma:

P
Fix) = B + Zfox

i=1

que scra encontrada nos resultados a scguir.
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TareLA 4

Fungdes discriminantes classificatorias de operagées propostas e
analisadas em 1987 ¢ 1988 :

Grupas
Fatores
I i 1 v v
Constante —1.622 448 2727 271z —2.883
£y o Dojetivos gerais dos projetos ~1.,564 1,363 0,054 1.207 1,267
Fo. Aveliachio do mérito intrinseco do projeto —1.872 2392 —0474 1,625 0,368
F5: Capacitagio tacnolégica —2.048 4,612 0,335 2,565 2,087
Fy: Relevincia e viabilidade econdmica —0.246 1,040 3100 —0597 —1,069
Fy: Independéncia tecnolégica 0,691 1.084 1406 0472 2192
Cases classificados em caca gruge 29 16 13 13 9

Valores dos testes para a andlise discriminante: 32

Funcdes discrimingntes

Testes
1 2 3 4
Correlagdo candnica 0.862 0,736 0,723 0,580
(uj-quadrado 243,46 142,79 85,00 30,30
Graus de liberdade 26 12 6 2
Prohabilidade 0.00 0,00 0,00 0,00

Wilk's lambda= 0.037; teste £ (20,236} = 20,056; £ = 0,00.

32 Ver, para maiores comentirios sobre os testes usuais, Kieka {1980) , Morrison
{1969) e Carmines e Zeller (1979). Estcs testes dizem respeito is fungdes discriminantes,
que representam as coordenadas do problema no nove sistema gerado pela andlise discri-
ninante. Optamos por apresentar acima as fungdes clussificatdrias, que sdo de mais
facil interpretacdo e s¢ prestam i alocagio das observacdes nos diversos grupos, a partir
das varidveis (fatores) originais, O coeficiente de correlacio candénica ¢ uma medida
que sumaria o grau de associagio entre os grupos e cada uma das funcies discriminantes,
Um valor elevado (préximo de 1) indica que a fun¢io discriminante correspondente
tem forte poder de discriminacio cntre os grupos. Caso contrario, se o coeficiente for
proximo de zero, significa que aqucla fungio nio distingue bem os grupos, podendo
até mesmo scr negligenciada na analise, A capacidade de discriminacio entre os grupos
pelas varidveis utilizadas pode também ser avaliada pelo valor do wilk’'s lambda. Esta
medida nos fornece a relacio entre a varidncia no grupo e a varidncia total {variincia
no grupo mais varidncia entre gruposy . Um valor baixo de “lambda™ nos indica que
as varidveis utilizadas diferenciam satisfatoriamente entre os grupos. Por questdes opera-
cionais aprescniamos apenas o primciro valor do wilk’s lambda, que se refere i capaci-
dade de discriminacio das varidveis antes da estimacio das fungbes correspondentes, A
“discriminagio residual”, ou seja, a capacidade de discriminacio entre as varidveis depois
de estimada cada uma das fungdes, pode ser avaliada por intermédio dos valores do
“qui-quadrado’’, que sio inversamente relacionados ac witk’s lambda,
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A consideracio do terceiro fator corrobora a separagio entre o grupo I
(¢ 11I) e o grupo II. Como se pode observar, o coeficiente associado
a “avaliagio da capacitaciio tecnoldégica do proponente” {fator que en-
globa varidveis extraidas dos pedidos de financiamento e dos relatérios
de analise) apresenta o maior valor no grupo Il e o menor valor no
grupo I, contirmando assim a atuagio dos dois primeiros fatores. Neste
particular, o grupo 1V distancia-se do grupo II, e o grupo V dele se
reaproxima, :

O quarto fator, que resume as énfases (dos pedidos de financiamento
e dos relatdrios de andlise) sobre a “relevancia e viabilidade do projeto”,
a partir da manifestagio de interesse no projeto por parte de usudrios
e de sua importidncia para a politica tecnoldgica, apresenta-nos algumas
qualificacdes importantes. Tratase de um fator muito pouco enfatizado
(como nos grupos II, IV e V) nos casos em que os “objetivos gerais do
projeto”, a “avaliacio do mérito intrinseco” e¢jou a “avaliacio da capa-
citacio tecnoldgica” receberam énfases especiais. Mas recebe uma elevada
ponderacio no grupo 1II, distinguinde-o do grupo L.

As declaracdes dos proponentes quanto a “objetivos de independéncia
tecnologica” (de fornecedores de materiais ou tecnologia) completam a
configuracio da estrutura deciséria do programa. Tratase de uwm fator
muito pouco enfatizado nos trés ultimos grupos, mas que recebe uma
énfase significativa no grupo II. E interessante, mais uma vez, notar gue
a diferenca entre os grupos I e II dos demais pode ser estabelecida com
base exclusivamente nas declaracdes dos proponentes, ou, equivalente-
mente, na entrada dos pedidos de {inanciamento. Isto nos € dade pelo
comportamento dos primeiro e dltimo fatores, que, além daquela sepa-
racgdo, também nos permitem distinguir o grupo I do grupo II. Este
segundo grupo, ao contririo do primeiro, é o que parece exibir de forma
mais consistente as caracteristicas de “bons” projetos, confirmadas nas
andlises técnicas representadas pelos segundo e terceiro fatores. A impor-
tincia da atividade de andlise fica mais evidenciada pelas caracteristicas
dos trés ultimos grupos, em que se destacam a “avaliacio do mérito”, ou
a “avaliacio da capacitacio tecnoldgica”, ou a avaliacio da “relevincia e
viabilidade” das propostas.

Mas é o grupo Il que nos mostra mais consistentemente as caracte-
risticas de wm grupe dominante de “bons” projetos. Constitui-se a partir
de recomendacées favordveis sobre o mérito das operagdes propostas e
sobre caracteristicas cos projetos/proponentes que sio considerados obje-
tivos maiores do Programa Adten, tais como a experiéncia prévia com a
agéncia, a associa¢io com instituicbes de pesquisa académica no pais e a
importincia do projeto para a capacitagdo tecnoldgica das empresas.
Pode-se, entio, dizer que a atividade de analise na agéncia, enquanto
orientadora da efetiva hierarquizacio e selecio das propostas, responde
aos fatores considerados e, principalmente, aos objetivos explicitos do pro-
grama de financiamento que administra,
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4.3 — Observagﬁes

Os resultados acima ilustram que a agéncia cumpre efetivamente o papel
a ela atribuido naquela fase da atividade de financiamento. A partir
do exame e interagio com os proponentes/projetos, a “analise” estaria
encaminhando & “decisio final” (um evento critico da atividade de
financiamento, nio incluido na anglise procedente) os pedidos de finan-

ciamento € uma nitida hierarquizacio destas propostas (ver nota 26).

Hi um aspecto adicional da atividade interna da agéncia a ser enfa-
tizado que transcende o seu significado estatistico. Como dissemos na
subsecio anterior, a técnica de agrupamento das observagdes adotada, o
clustering, foi empregada por nio termos qualquer critério prévio para a
pré-classificacio dos casos. Os exemplos de aplicagdes da andlise “logit”
(cf. nota 31) tomam, como ¢ natural, a aprovagio ou a nio-aprovacio
dos projetos para definir a variavel dependente, A fregiiéncia baixa de
propostas nac-aprovadas impediunos de testar este procedimento. No
entanto, antes da aplicacio do clustering, que pode ser resumida como
um recurso direto aos valores das varidveis observadas, de cuja similari-
dade ou dissimilaridade decorre o grupamento dos casos observados, fi-
zemos alguns experimentos nio satisfatérios com a analise discriminante,
Num deles os casos foram classificados a partir dos setores de atividade
dos proponentes e/ou grupos encarregados da andlise dos pedidos.

Na perspectiva da andlise aqui desenvolvida, tudo se passaria como
se as especificidades setoriais das empresas ou dos grupos ou departa-
mentos de andlise nio tivessem influéncia sobre a selecio final dos pro-
jetos propostos, ou sua discriminacio entre “bons” e “maus” projetos. A
qualidade dos projetos independeria assim do setor de atividade das em-
presas, reatirmando a natureza genérica da atividade de P&D, como apon-
tamos na Se¢io 3, e a subdivisio departamental interna da agéncia estaria
assegurando a andlise gualificada das propostas, segundo os objetivos
gerais do programa, como se estivessem atuando como grupos integrados
de trabalho,

5 — Comentarios finais

Como dissemos na introdugiio, este trabalho tinha dois objetivos princi-
pais e complementares: o de divulgar informacdes em certa medida iné-
ditas sobre o Programa Adten gerenciado pela Finep e o de desenvolver
um primeiro exercicio de avaliacio da atividade de financiamento, ou
da politica piblica de apoio a P& em empresas, que tem nesta agéncia
© niicleo de seu sistema maior de gerenciamento. A despeito de limitado,
a0 que denominamos na Segio 2 de sistema de financiamento, e incom-
pleto, por ainda depender de toda a seqiiéncia de eventos (como a exe-
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cugiio dos projetos, seus resultados, etc) que integram a descricio da
atividade de financiamento, o trabalho parece ter cumprido agueles dois
objetivos basicos.

Na Secao 8 podese apresentar alguns indicadores da consolidagio dos
objetivos estratégicos do programa. Esta consolidacio estaria represen-
tada por uma expressiva clientela de empresas nacionais, que ja teriam
demonstrado a importincia e viabilidade de um “projeto” de desenvolvi-
mento interno. A representatividade ou condigio “exemplar” desta clien-
tela, e do “projeto’” de desenvolvimento que veio a ser realizado pela
interacio recorrente destas empresas com a agéncia de [inanciamento,
deve também ser avaliada a partir da crescente incorporagio de novas
empresas e setores ao raio de aglio direta da agéncia, principalmente em
anos recentes.

Na Secio 4, dedicada 4 descri¢io e andlise do processo decisério no
programa, pOdese mostrar que a agéncia cumpre efetivamente as exi-
géncias de seletividade que recaem sobre a atividade de financiamento.
Mais uma vez, as caracteristicas da clientela, representadas pelos obje-
tivos dos projetos e seu mérito intrinseco ou pelos indicadores de capa-
citagio tecnolégica, aparecemnos como critérios mais relevantes para a
identificagio dos melhores projetos propostos, como recomendam os
objetivos gerais do programa.

Antes de revelar qualquer regime de interacio preferencial da agéncia
com um grupo especifico de empresas, estes resultados nos sugerem que
estariam sendo também cumpridos pela agéncia outras exigéncias — de
acompanhamento, de renovagio de apoio financeiro, etc, — que nio
sio apenas imposi¢des dos instrumentos contratuais utilizados, mas carac-
teristicas especificas do instrumento de incentivo governamental que estd
sendo avaliado. O financiamento direto (condicional ou nio) a4 P&D
tem por objetivo primordial a montagem (em empresas, centros tecno-
ldgicos e universidades) de estruturas organizacionais propicias ao desen-
volvimento integrado e permanente de novos projetos de desenvolvimento
tecnoldgico, sob um regime de incentivos que traduzam uma adequada
reparticio de riscos entre o capital privado e os recursos ptiblicos dis-
poniveis.

Neste sentido, e nio apenas no estatistico, referente 4 datagem distinta
das decisdes de gastos, aos custos e sua estrutura, prazos e remuneracoes
relativas, o financiamento direto 4 P&D (e o investimento na P&D) se
distingue inerentemente do financiamento 4 (e dos investimentos na)
expansio de capacidade nas empresas, ou dos instrumentos de incentivo
irrestrito  (ou de dificil scletividade e acompanhamento, como os bene.
ficios fiscais), a par de sua ébvia complementaridade, o que aligs ja
cra reconhecido quando da criacio do Programa Adten.

Os comentdrios acima e os resultados a que se referem fornecem justi-
ficativas adicionais para o desenvolvimento deste trabalho nas linhas
originalmente propostas e, a nosso ver, ‘podem orientar, com esclareci-
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mentos minimos, as agdes que estario se desenvolvendo no 4mbito do
“sistema malor” em que se insere a atividade de financiamento. E este,
enfim, o objetivo da atividade de avaliacio que este trabalho exemplifica.

Abstract

This article presents the preliminary results of an evaluation study conducted at Finep,
which has as its main concern the R&D financing activities of Adten Pregram. The
methodology used process approach lo evaluate public policies, recommending that
first we should know what is inside the “black-box™ which represents the constitution or
administration of the program, before developing “ex post” evaluation. A brief dis-
cussion of the methodology and comments about the historical comsolidation of the
frrogram ave presented. Multivariate statistical lechuigues are applied to test the exis-
fence of an “obfective funetion™ or set of resotirce allocation rules, Analysis of data
collected in 1987 suggests that a “cooperative” combination of firms'|projects’ objectives
and agency’s objectives govern the definition of allocation or selection riules actually
adopied.
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