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-Resumo

Este trabalho apresenta resultados de avaliagdo da experiéncia da FINEP no
apoio financeiro a projetos de P&D empresariais. A primeira parte trata do
papel de politicas de governo no progresso técnico, com a finalidade de
delimitar o objeto de estudo. Na segunda parte € apresentada uma andlise de
consiténcia do processo decis6rio na agéncia, usando técnicas de estatistica
multivariada para testar a existéncia de uma fungiio objetivo ou regras
identific4veis para uma boa alocagiio de recursos.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem dois objetivos principais. O mais
importante é o de remeter o leitor a uma experiéncia concre-
ta de avaliagdo de politica piblica. No tépico Avaliacao
do Financiamento a P&D: o programa ADTEN
da FINEP pretende-se provar que a condugdo efetiva da
politica de financiamentos a Pesquisa e Desenvolvimento
no Pafs — nucleada pela Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) — foi efetiva e bem-sucedida. O t6pico O Pro-
gresso Técnico e a Tecnologia procura delimitar o
objeto de estudo e destacar algumas das exigéncias e crité-
rios de gerenciamento de recursos piblicos, que podem ser
legitimamente utilizados para a apreciago desta experiéncia
e que endossam a afirmag¢#o anterior.

O trabalho mostra, também, que a dificuldade em iden-
tificar objetivos de uma politica piblica (e de se estabelecer
um padriio de comparagfo para os resultados efetivos de pro-
gramas de governo) pode ser superada pela observagfo direta
do processo decisério O, Neste sentido, o trabalho vai de en-
contro 3s orientagdes que vém sendo adotadas por estudos
de avaliagdo @, que recomendam maior &nfase as avaliagdes
de processos e de implementagio de programas € a0 moni-
toramento interno de atividades nas organizagges.

O PROCESSO TECNICO E A TECNOLOGIA

O estudo de politicas e programas de governo para o de-
senvolvimento tecnolégico depara-se, em geral, com
grandes obstidculos de ordem conceitual e pritica. O progres-
so técnico altera as relagdes de trabalho na manufatura, de
forma as vezes radical; modifica ou cristaliza o desenho de
estruturas industriais e de mercados, domésticos e interna-
cionais; responde por movimentos ciclicos de grandes eco-
nomias e sistemas econdmicos; tdo forte € a sua ligagfio ori-
gindria com o processo da ciéncia e tdo marcante s3o 0s
seus efeitos na abertura de novas frentes de desenvolvimen-
to. Além disso, o progresso técnico justifica politicas de
governo, cuja natureza e propésitos especificos nem sempre
sdo claramente explicitados. Enfim, o tema encerra 6bvia e
positiva complexidade.

Para efeito deste trabalho e de delimitar o escopo e con-
sideragdes que se podem, legitimamente, enderegar 2 politica
de governo que est4 sendo avaliada, pretende-se distinguir
apenas trés conjuntos de questdes. Em todos os casos, os
assuntos selecionados chamam a ateng#o para a grande difi-
culdade de integrar-se (inclusive no plano conceitual) o pro-
gresso téenico as condigdes institucionais (e financeiras) que
asseguram a sua viabilidade e, conseqiientemente, os retor-
nos sociais esperados do processo de inovagio ©®,

Cumpre reconhecer, em primeiro lugar, que 0 progresso
técnico estd iniludivelmente associado a processos histé-
ricos especificos, constituindo, portanto, um problema de
organizagdo social e econdmica.

A natureza, rumos e eficécia do progresso técnico resul-
tam de interdependéncias e cadeias decisérias que pres-
supdem, antes de tudo, condigdes organizacionais favoriveis
(e as vezes, décadas para se consumar), a serem obrigatoria-
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mente identificadas e analisadas. As economias também dis-
tinguem-se, em particular, quanto ao grau de desenvolvi-
mento e de institucionalizagdo dos mecanismos de incentivo
e coordenagdo requeridos (em especial da tecnologia e dos
mercados), cuja incipiéncia pode recomendar a ag@o do Esta-
do e de politicas de governo.

Originalmente, como se sabe, todos os paises desenvol-
vidos também depararam-se com fathas institucionais e fa-
1éncias de mercado, da mesma ordem das que caracterizam
a situagdo presente dos pafses menos desenvolvidos. A su-
peragdo parcial desses custos sociais, através da internali-
zagdo de cadeias e processos produtivos, mercados de capi-
tais, relagdes de trabalho e do processo de inovagdo na
moderna organizacio empresarial, ndo excluiu e ndo
desrecomenda a participagdo direta do Estado, como provedor
de insumos indispensiveis para o progresso técnico.

Estas consideragdes remetem a um segundo grupo de
questdes, relativas A natureza das politicas de governo adota-
das. Em todos os paises em que a ciéncia e a técnica atingi-
ram graus adiantados ou satisfatérios de institucionalizagZo,
os governos ndo abdicaram do planejamento indicativo de
longo prazo € complementaram-no com grande variedade de
instrumentos de incentivo e coordenag@o. A neutralidade
das politicas para Ciéncia e Tecnologia revela-se menos pela
auséncia da ag¢do do governo (que € sempre significativa) do
que pela composic¢io dos instrumentos de politica utiliza-
dos. A magnitude e composigdo da politica piiblica obede-
ceu, predominantemente, a particularidades histéricas, sem
oferecer um modelo consagrado de apoio ao progresso
técnico.

Algumas justificativas para a inexisténcia desse mode-
lo para a agdo governamental podem ser brevemente indica-
das. As experiéncias dos principais sistemas de C&T
mostram, em particular, que existem limitagdes ao uso ex-
tensivo de patentes, porque além de criar obstdculos 2 di-
fusdo de inovagdes, favorecendo a concentragdo na apro-
priagdo dos beneficios do progresso da ciéncia e da técnica,
esse sistema destina-se  recuperagdo de custos (j4 realiza-
dos) em P&D. Mostram também que os sistemas de pre-
miacao (que asseguram o dominio piblico de inovagdes)
apresentam graves problemas de implementagio, devido as
exigéncias de acesso e abertura de informagdes tecnolégicas,
associadas ao correto arbitramento dos prémios pelo es-
forgo de P&D. Da mesma forma que no sistema de patentes,
a premiacio pressupde investimentos e concorréncia pré-
vios no nivel de P&D, que ndo estfio assegurados pelo siste-
ma. As versdes mais elaboradas da premiagfo, representadas
por encomendas ou mecanismos contratuais, parecem
ter sua efetividade e eficécia circunscrita as situagdes em que
o cliente principal das inovagdes € a agéncia de governo.

A alternativa do subsidiamento, por sua vez, através de
incentivos fiscais ou do financiamento e da produgdo direta
de conhecimentos, reflete, em todos os casos, o diagnéstico
€ a preocupagdo da politica publica com o aspecto da pro-
dugdo em P&D (e do subsidio como insumo necessério a
P&D) e os maiores ou menores valor e importéncia atri-
buidos nesse processo a capacidade de absorgfio (captagdo e
assimilagdo) de conhecimentos e técnicas. Ou seja, o subsi-

85



diamento é a contrapartida e o insumo para o produto
conjunto das capacidades de absorgfio e inovatéria, nio
sendo assim um instrumento de apoio incondicional. Revela
a expectativa da politica piiblica com a superag#io de padrdes
e com os resultados comerciais e sociais ndo-subsidiados de
P&D, que no estdo a priori assegurados pela coordenagio
dos mecanismos de mercado. A agdo do Estado vem sendo
discutida ¥ 2 luz do desejdvel papel que as politicas de go-
verno podem desempenhar na viabilizagdo de P&D e inves-
timentos decorrentes. Isto no implica interferir na 16gica
dos mercados e decisdes posteriores, a n3o ser quando a
politica piblica revela-se instrumental (¢ complementar aos
mecanismos de incentivo privados) para a constituig#o ini-
cial de novas 4reas de atividades.

Esta obrigatéria insergio do financiamento_ piiblico a
P&D em sistemas maiores de politicas de governo nio
deixard de ser minimamente considerada no ambito deste tra-
balho. Existem miltiplas interrelagdes (e possiveis
descoordenagdes de objetivos) neste contexto que podem pre-
judicar o gerenciamento do financiamento e algumas das ca-
racteristicas mais desejdveis deste instrumento de politica.

Com o financiamento, a politica piiblica pode tornar
mais efetivas a busca e a selegfo das atividades que mostrem
condi¢es de antecipar decisdes de investimentos em P&D e
relacionados a seus desdobramentos mais desejdveis. E com
o uso deste instrumento que a politica piblica efetiva o fo-
mento a P&D ¢ a investimentos subseqiientes, que estariam
sendo postergados na auséncia de incentivos mais diretos.
Mas, além de objetivar a constituigdo de carteiras no-
convencionais de investimento, em geral desfavorecidas pela
orientagfio dos mercados de crédito privados, o financiamen-
to piblico pode ser um valioso instrumento de coordenag#o.

Como se sabe, P&D envolvem objetivos de longo pra-
Z0, Cujo retorno nem sempre pode ser antevisto com pre-
cisdo satisfatéria, especialmente quando nio tem a seu dis-
por ambientes organizacionais propicios. Além de incertezas
ambientais, nem sempre controldveis, P& D podem também
deparar-se com altos niveis de risco, de dificil superagfio pela
prote¢io atuarial (por questdes de moral hazard ). Neste
contexto, o financiamento cumpre entdo a fungdo de coor-
denar os objetivos (miiltiplos) pretendidos — pelos agentes
e orientagdes da politica — a resultados efetivos satis-
fat6rios (conforme o t6pico a seguir), Para esta miss3o o fi-
nanciamento piblico € consagradamente superior aos meca-
nismos de incentivo fiscal ©),

No terceiro grupo de consideragdes, finalmente, encon-
tra-se o conjunto de condigdes e exigéncias que determina os
resultados da atividade de financiamentos e sua eficicia. Nos
comentarios anteriores procurou-se mostrar que o financia-
mento a P&D atua, predominantemente, no 4mbito do cus-
to do processo de inovagio, dependendo do maior ou menor
reconhecimento do aspecto (de bem) publico de P&D. Por
esta razfo, deve-se reconhecer que a atividade de financia-
mento tem controle limitado sobre os resultados e desdobra-
mentos dos projetos apoiados, decorrentes de determinagdes
dos agentes ¢ da influéncia de outras politicas de govemo,
cuja sintonia com o financiamento piiblico ndo estd assegu-
rada. A eficdcia diz respeito também a fatores externos e
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ndo controldveis (de suprimento regular de recursos, com-
pativeis com as exigéncias de fomento, natureza e prazos de
execugio dos projetos apoiados, por exemplo, que permitam
a recomposicdo eficiente dos fundos de financiamento), o
que recomenda cautela na escolha e uso dos indicadores de
avaliagfio da politica piiblica. A avaliagdo pode com isso
estar representando objetivos desejados, nfo necessariamente
adequados aos objetivos declarados e efetivos da politica de -
financiamentos, aos quais a eficicia deve estar predominan-
temente referida.

Ha, entretanto, dois comentérios positivos a serem fei-
tos com respeito 2 eficiéncia e 4 maior eficicia potencial do
financiamento piblico. O primeiro aponta para as possibili-
dades de agilizagfo da atividade de financiamento e seu ge-
renciamento interno. Quando o financiamento piblico
consegue antecipar decisdes de investimentos, altera-se a
cronologia das relagdes de crédito e da produgao de conheci-
mentos e técnicas desejadas. O financiamento € assim um
instrumento necessirio, talvez imprescindivel, para politicas
destinadas a alcangar e manter metas de gastos em P&D, in-
dicativas do retorno social espera do que se associa ao pro-
gresso da ciéncia e da técnica. E através desta agilizagio e,
em particular, da antecipagio da entrada dos projetos na
agéncia, que se evitam a postergago e o declinio do investi-
mento em P&D, pelo menos em projetos prioritirios ou
que possam vir a representar gargalos para projetos de inves-
timentos prioritirios subseqiientes.

Mas, a atividade de financiamentos pode também tor-
nar-se mais efetiva e eficaz, em fungfio de sua capacidade de
integrar os agentes aos objetivos da politica piiblica. Neste
caso, .0 fomento exercido pelo financiamento atua no senti-
do estratégico de modificar a estrutura de objetivos dos
agentes assistidos, o que pode ser conseguido de forma mais
ou menos duradoura ¢ permanente.

No tdpico a seguir serfio apresentadas indicagdes con-
clusivas a respeito desses resultados esperados das relagdes
de crédito e do perfil da carteira de projetos do programa de
financiamentos que estd sendo avaliado neste trabalho.
Como ver-se-4, a conclusfio efetiva do financiamento
publico pode cumprir metas de integragdo entre os agentes,
constituindo objetivos de politica bastante valorizados. Afi-
nal, a politica piiblica e o financiamento destinam-se, tam-
bém, a viabilizar relagdes de longo prazo e complementari-
dades entre os agentes que integram as atividades de P&D.
As articulagtes de universidade-empresa, empresa inovadora-
empresa usudria etc., no esforgo conjunto de P&D, assegu-
ram quase sempre resultados e ganhos superiores para os
agentes, mas podem tropegar em custos de transagiio (asso-
ciados a arranjos prévios de contratos, monitoramento de re-
sultados e arbitramentos neutros) que o financiamento ¢ a
politica piiblica ajudam a superar, de forma as vezes insubs-
tituivel.

AVALIAGAO DO FINANCIAMENTO A P&D:
O PROGRAMA ADTEN DA FINEP

Nos anos de 1987 e 1988 a FINEP pbdde conduzir a
atividade de financiamento a P&D a niveis quantitativos ¢ a
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um padrdio de qualidade até entfio inéditos na histéria da
agéncia. H4 registros e indicagdes plausiveis de que estaria
se consumando a proposta original do Programa de Apoio a
Empresas ¢ da FINEP, a implantagfio pioneira no Pais de
capacita¢do para o gerenciamento do progresso técnico.

Algumas dessas indica¢®es devem ser destacadas:

» praticamente todas as principais empresas, que definiram a
clientela do Programa e seu niicleo representativo ou
exemplar de agentes, voltaram a apresentar novos projetos
¢ programas de P&D naqueles dois anos, cujas carac-
teristicas serdo explicadas nos itens que se¢ seguem;

- importantes segmentos ¢ empresas da indistria,
tradicionais (como os da metal mecinica € quimica) e
emergentes (como os da computagfo ¢ informética), foram
incorporados a0 Programa ¢ a sua clientela exemplar, ao
longo da experiéncia desta linha de financiamento piblico;

« a natureza de alguns dos projetos propostos e financiados

tornou-se acentuadamente mais complexa, justificando, ao
mesmo tempo, volumes de investimentos em P&D signi-
ficativamente superior aos projetos padrao de anos an-
teriores. Empresas que haviam implantado centros de pes-
quisa com financiamentos prévios chegaram a FINEP com
programas plurianuais de pesquisa e desenvolvimento de
novos produtos e processos. O apoio & montagem de
niicleos de controle de qualidade e desenvolvimento experi-
mental de novos produtos em pequenas e médias empresas
transformou-se em propostas de montagem de centros tec-
nolégicos e de desenvolvimento;

a proposta estruturante ou integradora do Programa e do
instrumento de politica que gerencia foi também realizada
em outras dimensdes menos Gbvias e pouco conhecidas.
Os projetos financiados possibilitaram articular, em mui-
tos casos, a universidade 3 empresa em programas conjun-
tos de P&D, efou a empresa a seus mercados ¢ usudrios
mais expressivos, e¢/ou o projeto de P&D, ou o pré-

‘investimento, a programas concomitantes ou subsegiientes

de investimento das empresas para modernizagdo € ex-

pans3o da capacidade; e, finalmente,

« 0 corpo técnico da FINEP e as empresas que vieram a ser
financiadas puderam inaugurar um novo padrdo de geren-
ciamento dos recursos piiblicos com os quais contaram na-
queles anos. Corre¢io monetdria plena e juros significati-
vamente superiores a0 custo, para a agéncia de captagfio de
recursos, passaram a ser contemplados na arbitragem das
condigdes contratuais nos financiamentos, o que também
denota as melhores perspectivas de retorno dos projetos de
P&D. Pade-se consolidar, ou pelo menos ampliar, as ex-
periéncias com novas modalidades de financiamento condi-
cional, algumas das quais com resultados bastante fa-
vordveis para a valorizagao e recomposi¢do dos fundos de
financiamento.

Nos préximos dois itens o relato dessa experéncia serd
sistematizado e discutido, com base na observagfio das roti-
nas e procedimentos formais que organizam a atividade de
andlise dos pedidos de recursos na agéncia.
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Identificacio dos fatores de decisdao

O exame da documentaggo formal de solicitagao de re-
cursos e de andlise técnica das propostas selecionou uma
amostra de 80 observages (de projetos apresentados ¢ anali-
sados naqueles anos) para estudo. Os atributos ou varidveis
mais significativos, utilizados para codificar as informagdes
obtidas e caracterizar as observagdes, estfo listados a seguir.
A letra "P" indica o pedido de financiamento ¢ "R" 0
relatorio de analise técnica, que sdo as fontes de infor-
mag3o e indicagdes que as varidveis utilizadas representam.
Os fatores de decisao foram identificados através da
Anélise Fatorial dos dados e representam as varidveis
implicitas ou nfo observadas (que determinam e podem
substituir as varidveis observadas), o ordenamento corres-
ponde 2 importincia dos grupos de varidveis na explicagdo
da variagfio conjunta dos dados observados.

Programa ADTEN - Fatores de Decisdo

Fator de Decisdo 1: Objetivos Estratégicos do Projeto

« Planos de expansio da empresa (P)

» Planos de modemizagdo da empresa (P)

« Planos de aumento de escala de linha de produgdo es-
pecifica (P)

= Estrutura de gestio de P&D: pesquisa no Pais e no exte-
rior, contatos regulares com centros universitdrios ou cen-
tros tecnolégicos, existéncia e caracteristicas de centros
tecnolégicos préprios (P)

» Objetos de independéncia de fornecedores de equipamentos
®)

Fator de Decisao 2: Avaliagdo Estrita do Projeto

» Experiéncia da equipe executora do projeto (R)

« Prazo de execugio e caréncia (R)

« Prazo de amortizagfio (R)

« Avaliagio da exegiiibilidade técnica do projeto (R)

« Previsdo de redugfio de custos (inclusive de importagdes)
para o executor € usuério (R)

» Avaliagfio de grau de endividamento do proponente (R)

« Avaliagfo da situagfo financeira global do proponente (R)

Fator de Decisdo 3: Avaliagdo da Capacitagdo Tecnols-
gica do Proponente

« Indicagdes de experiéncia anterior com a FINEP (P)

« Indicagdes de contratagdo de consultoria no Pais, junto a
cenftros universitarios, centros tecnol6gicos, empresas de
consultoria ou consultores independentes (P)

» Avaliago da experiéncia anterior com a FINEP (R)

= Avaliagfo da capacitagdo tecnolégica para a execugio do

projeto (R)
Fator de Decisdao 4: Avaliagio da Relevancia do Projeto
para Usuarios

» Indicagdes sobre a assiténcia técnica a usuérios (P)
+ Indicagdes sobre o interesse de usudrios na execugdo do

projeto (P)
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« Avaliagio da relevancia direta do projeto (R)
- Avaliagfio da capacidade de autofinanciamento do propo-
nente (R)

Fator de Decisdio 5: Objetivos Complementares do Projeto

« Objetivos de independéncia de fornecedores de materiais (P)
« Objetivos de independ@ncia de fornecedores de tecnologia (P)

No primeiro fator de decisfo encontram-se as varidveis
que se decidiu denominar de Objetivos Estratégicos do
Projeto. Neste caso os pedidos de financiamentos explici-
tam alguns dos propésitos declarados mais significativos do
Programa ADTEN. O apoio financeiro a P&D e a capaci-
tagdo tecnolégica das empresas visa, também, antecipar e
ampliar as alternativas de investimento produtivo dis-
poniveis. Tais objetivos encontram-se assim destacados no
fator que mais contribui as (ou A variabilidade das) carac-
teristicas dos projetos.

O segundo fator de decisdo foi denominado Avaliagio
Estrita do Projeto. Este fator agrupa apenas (ou pre-
dominantemente) as varidveis que representam 0s juizos
apreciativos ¢ a &nfase conferida pela andlise técnica a carac-
teristicas dos projetos. As avaliagdes da experiéncia da
equipe, da exeqiiibilidade da proposta, prazo de execugdo,
disponibilidade do produto/processo no mercado interno etc.,
estdo representadas no fator, que traduz assim parte dos obje-
tivos internos da agéncia. A ocorréncia conjunta dessas
varidveis nfio deve passar despecebida. A andlise técnica pa-
rece indicar que & maior énfase na ndo disponibilidade de
produtos/processos no Pais, por exemplo, correspondem em
geral maiores &nfases sobre a experiéncia da equipe e
exeqiiibilidade da proposta, assim como maiores prazos de
execugio ¢ de amortizacio dos empréstimos.

Na Avaliacao da Capacitagido Tecnolégica do
Proponente encontram-se varidveis (extraidas de pedidos
de financiamento "P" ¢ das andlises técnicas "R") que deno-
tam dimensdes gerenciais mais genéricas de P&D de empre-
sas. Do ponto de vista das propostas, o fator agrupa as indi-
cacdes a respeito da experiéncia prévia da empresa com a
agéncia (e, conseqiientemente, de projetos ja desenvolvidos e
avaliados) ¢ relativas ao apoio externo especializado, inclu-
sive de centros universitarios. E, como se pode observar, a
&nfase nestes atributos das propostas estd associada a
maiores &énfases por parte da andlise técnica a respeito da ex-
periéncia anterior da empresa com a FINEP e da capacitagfio
tecnolégica do proponente para a execugfo do projeto. A
avalia¢do pode assim comprovar (ou desautorizar hipéteses
em contrario) que o processo decisério na agéncia contempla
também um outro e importante objetivo estratégico do Pro-
grama ADTEN, que € o de possibilitar a integra¢io entre
agentes de natureza distinta no esforgo de progresso técnico.
O fator confirma, ademais, que a estabilidade e horizonte das
relagdes de crédito sdo efetivamente considerados nas
andlises e pelo gerenciamento do Programa.

O quarto fator de decisfo foi denominado Avaliagio da
Relevancia do Projeto para Usuarios. Neste caso, os
pedidos de financiamento adicionam informagdes a respeito
da assisténcia técnica a usuérios e de interesse no projeto
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proposto 4 agéncia. A analise técnica, por sua vez, manifes-
ta-se (simultineamente e com o mesmo grau de énfase) a
respeito da relevancia direta do projeto para usudrios e sobre
a capacidade de autofinanciamento da empresa candidata. Por-
tanto, valores altos destas varidveis (indicativos da &nfase
com que se manifestam os pedidos e os relatérios de andlise a
respeito dessas questdes) e o fator que as representa devem
ser encontrados em projetos (do tipo) ativados pelos
usudrios, ou com participagdo significativa dos mesmos.
Nestes casos, a capacidade de autofinanciamento das empre-
sas apresenta-se mais enfatizada pela andlise técnica (¢ com
valores mais elevados). Valores baixos do fator podem cor-
responder entdo a projetos ativados pelo inovador, nos
termos de tipificagfio consagrada ©).

Deve-se notar, a propésito, que a identificago de fatores
(e o0 agrupamento de varidveis) apenas mostra como 0 con-
junto de projetos estaria sendo avaliado em cada conjunto de
caracteristicas ¢ dimensdes apontadas. O dltimo fator co-
mentado permite afirmar que a anélise estabelece uma sepa-
ra¢do entre projetos ativados pelo inovador e ativados
pelo usuirio, mas nada diz a respeito das demais carac-
teristicas de cada um desses grupos, o que obrigaria recorrer
aos valores dos demais fatores. A literatura especializada cos-
tuma chamar a atengfo para o fato de que "as empresas (ou
grupo de P&D) que respondem a ordens especificas dos
usudrios t8ém em geral melhores idéias acerca da necessidade
de usudrios, com menos informagfio acerca da viabilidade téc-
nica, ao passo que as empresas que procuram deliberadamente
novos mercados e técnicas para inovar tendem a possuir me-
nos informagdes acerca de usudrios potenciais ¢ da viabili-
dade mercadolégica de suas idéias. Mas, revelam maior apti-
ddo para o desenvolvimento de produtos tecnicamente vi-
veis, pois a viabilidade técnica ¢ em geral considerada ao
inicio do projeto” (. No ambito das evidéncias disponiveis
deve-se apontar que a atividade de an4lise na agéncia reco-’
nhece a natureza multivariada dos projetos de P&D.

Uma dimensdo adicional dos projetos ADTEN/FINEP
estd representada pelo dltimo fator de deciséio considerado. O
processo decisério leva em conta os esclarecimentos € mani-
festages dos pedidos quanto a objetivos de maior indepen-
déncia das empresas, em relagfio a fornecedores de insumos
para o progresso técnico. Mas, hd outras varidveis ¢ fatores
de decisdo que ndio apresentaram associagao significativa
com as varidveis e fatores de decisao ja comentados € ndo
agregaram explicac@o adicional para o entendimento das ca-
racteristicas dos projetos. Sua importincia ndo deve, entre-
tanto, ser menosprezada. Por exemplo, ha com freqiiéncia
arbritamentos ¢ reavalia¢Oes obrigatdrias dos valores solici-
tados e or¢amentos dos projetos propostos, que resultam em
disparidades entre os valores solicitados ¢ financiados. Mas
os valores observados da relagdo valor financiado/valor
solicitado n3o revelaram poder explicativo de maior sig-
nificado; o0 mesmo acontece com os indicadores de tamanho
das empresas utilizados. A nfo inclusfio dessas varidveis na
andlise que se segue tem um importante significado. Os fa-
tores de decisdo mais significativos do Programa nao esta-
belecem qualquer restri¢io importante ao tamanho das em-
presas e ao valor dos projetos.
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Consisténcia do processo decisério:
a tipologia dos projetos

O programa ADTEN foi oficialmente criado em 1973
com o objetivo maior de apoiar o desenvolvimento tec-
nolégico da empresa nacional. O Programa anunciava as
condigdes interinstitucionais mais 6bvias que deveriam estar
sendo preenchidas pela politica de desenvolvimento, em es-
pecial pela politica industrial, ¢ sua efetividade viria a ser
assegurada por uma estratégia operacional que se mostrou
muito bem sucedida. Tratava-se de implantar no Pais uma
capacitagdo para o gerenciamento do Projeto de Pesqui-
sa e Desenvolvimento, o que demandaria o esforgo
conjunto da universidade, consultoria especializada e empre-
sa industrial e, pelo menos, alguns instrumentos contratuais
e incentivos obrigatérios. O financiamento (em suas diver-
sas modalidades) seria assim um dos instrumentos de viabi-
lizag#io desse projeto.

Até a época deste estudo, esta era a orientagfio bdsica
que norteava o gerenciamento do Programa e dos recursos
que vinham sendo erraticamente alocados as linhas de finan-
ciamento. Situa-se af, talvez, um dos principais obstdculos
ao aprimoramento (inclusive administrativo) do Programa,
uma vez que a experiéncia acumulada permitia adequar o seu
enunciado geral e o do projeto as variadas realidades seto-
riais ¢ de empresas atingidas pelos financiamentos. No en-
tanto, se a ndo-previsibilidade dos recursos atingia, no 4ma-
g0, a eficiéncia operacional da agéncia, outros pressupostos
deste desejével critério de gerenciamento parecem ter sido
adequadamente atendidos pelo seu corpo técnico, como mos-
trar-se-4 a seguir. A eficiéncia pressupde o reconhecimento e
a disting8io das empresas e dos projetos, no caso, e adminis-

tragAo (de recursos limitados) impde a priorizag¢fo ou a hie-
rarquizacio e separagio das propostas apresentadas a agéncia.

Deve-se assim, pressupor que a avaliagfio e a selegio de
projetos nio se restrinjam, em particular, a0 exame
seqiiencial dos pedidos, como se estivessem premiando (de
forma excludente) as propostas que primeiro chegaram a
agéncia. Em certa medida, a andlise anterior atende & expec-
tativa acima, pois os fatores de decisdo estabelecem critérios
mais consistentes de apreciagio do que a data de entrada
dos projetos, por exemplo (0 que nio implica em afirmar
que a Andlise Fatorial seja estdvel com relagdo a mudangas
na amostra). Os fatores representam, primordialmente, carac-
teristicas observadas de empresas e projetos que constam dos
objetivos e orientagdes oficiais do Programa. Contudo, de-
ve-se esperar também que o processo decisério e a prética
corrente dos analistas estabelecam tipologias (de empresas/
projetos) e se orientem, de forma mais ou menos implicita,
por grupos de atributos ou caracteristicas (desejéveis) dos
projetos.

O quadro a seguir apresenta o resultado da andlise (de
clustering e discriminante) dos dados amostrais . As pon-
deragdes obtidas para o fatores (nas funcdes classifi-
catdrias) auxiliam a interpretar o complexo de carac-
teristicas das observagdes, em cada grupo.

No grupo I, por exemplo, valores negativos (e infe-
riores a média dos valores obtidos para o fator no conjunto
de observagdes) recebem uma ponderagio negativa (baixa
ou muito baixa), sendo assim computados positivamen-
te. Neste grupo, valores altos para os Objetivos Estra-
tégicos seriam, portanto, menos valorizados. O grupo es-
taria assim separando as observagdes/projetos/fempresas em
que os pedidos e a an4lise técnica teriam se manifestado com

PROGRAMA ADTEN

A Consisténcia do Processo Decis6rio

PROJETOS CANDIDATOS PONDERACAO DOS FATORES NO:

~ GRUPO GRUPO GRUPO GRUPO GRUPO
-FATORES DE DECISAO I I m v A"
Objetivos Estratégicos do Projeto MB @ B @ @
Avaliago Estrita do Projeto : MB @ B ® B
Capacitagio Tecnoldgica para o Projeto MB @ B @ @
Relevancia do Projeto para o Usuério B MB @ MB MB
Objetivos Comialementares B @ MB B MB
(Ntimero de Observagdes) (29) (16) (13) 13) ©®

Legenda:  Muito Baixa (MB), Baixa (B),

Elevada (E), Muito Elevada (ME)

Nota: As Constantes e valores das fungdes classificatérias foram omitidos para facilitar a apreensao visual dos resultados.
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énfase baixa em todos os critérios de decisfo considerados.

No Grupo II, por outro lado, todos os fatores recebem
ponderagdes elevadas, com excegdo da Relevincia do
Projeto para o Usuério, fator este que s6 aparece enfa-
tizado no Grupo III (dos projetos mais caracteristicamente
ativados pelo usudrio, conforme item anterior). O se-
gundo grupo engloba as empresas/projetos ativados pelo
inovador e de mais elevado risco (como o dos demais gru-
pos ndio mencionados), por ndo conterem indicagdes enfati-
zadas sobre o interesse explicito de usudrios nas propostas
apresentadas. Os projetas ai classificados pressupdem (con-
forme o Fator 1) novos investimentos, para expansio &/ou
aumento de escala de produgio, e destacam a qualidade de
gestdo de P&D na empresa candidata (tal como nos grupos
IV e V). A anilise técnica (representada pelo Fator 2) confir-
ma estas aptiddes das empresas candidatas desse grupo, en-
fatizando a experiéncia da equipe e exeqitibilidade da pro-
posta. O prazo de execugo e caréncia destes projetos é mais
elevado e seus resultados visam a redugfo de custos (para o
executor € usudrio) e a substitui¢c2io de importagdes (aspec-
tos também enfatizados nos projetos do Grupo IV). No Gru-
po II, ademais, os pedidos e a andlise técnica (conforme o
Fator 3) enfatizam a experiéncia anterior da empresa candida-
ta com a FINEP e associagdes do proponente com a consul-
toria especializada (como no Grupo V).

A luz desses resultados, da natureza dos critérios de de-
cisdo e da efetiva separagdo dos pedidos amostrados, pode-se
afirmar que o processo decisério (representado pela atividade
de avaliagfo/andlise de propostas) na agéncia revela a consis-
téncia e seletividade desejaveis. As operagbes concretas e in-
tera¢fio empresa-agéncia orientam-se pelos objetivos declara-
dos do Programa, traduzindo-0s em objetivos e critérios
decis6rios efetivos,inclusive para efeitos de prioriza¢do dos
projetos propostos, dando conta, assim, de um requisito in-
dispensavel de gerenciamento eficiente de recursos publicos.

CONSIDERACOES FINAIS

H4 um significado nos resultados anteriores que merece
énfase especial. A politica tecnolégica via apoio financeiro
direto a P&D serve de importante contraponto as experién-
cias mais recentes de condugao das politicas industrial e de
desenvolvimento para o Pafs. Pelo menos, n3o cabem ao
caso especifico as criticas freqiientes enderegadas ao setor
piblico, relativas ao clientelismo ou cartorialismo de
seus processo decisérios. A integragao entre os objetivos de
empresas ¢ os da agéncia de fomento, que pudemos represen-
tar no tépico anterior, parece confirmar os objetivos gerais
do programa de financiamento; esta intera¢do nio exclui no-
vos setores e empresas da condugdo efetiva da politica
publica. A anilise anterior n3o conseguiu identificar proce-
dimentos discriminat6rios ou preferenciais no gerenciamen-
to dos recursos piblicos disponiveis para o programa: ndo
se pode aceitar a hip6tese de que os objetivos efetivos ma-
nisfestados pelas andlises técnicas tenham privilegiado se-
tores de atividades ou indistrias especificas; da mesma for-
ma, nfo se pode concluir que o porte das empresas tenha
influenciado determinantemente a selegfio de pedidos de fi-
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nanciamento ou tenha relagdes com o valor dos financia-
mentos concedidos; e, principalmente, nfo se pode concluir
que o programa tenha uma relag3o aprioristica com os be-
neficidrios diretos, orientando o processo decisério exclusi-
vamente pelos objetivos dos proponentes.

Ademais, aqueles resultados puderam ser alcangados a
despeito de graves problemas de relacionamento da ativi-
dade de financiamento a P&D com o sistema maior em
que esteve inserida. Na tltima década a FINEP experimen-
tou mudangas organizacionais internas freqiientes e, em
momento algum de sua histéria pdde definir, de forma
estavel, duradoura e previsivel, a questdo basica do aporte
de recursos e das fontes de financiamento com que poderia
contar. Isto configura um ataque frontal aos elementos
inerciais mais positivos que poderiam estar orientando ¢ es-
truturando o sistema de financiamento a P&D e, con-
seqiientemente, a eficicia da politica tecnolégica e industri-
al do Pais.

NOTAS

(1) A metodologia adotada est4 discutida em Faganha(1988) e
em Faganha et alii (1989), onde também se encontra uma
versdo mais técnica dos resultados discutidos no tépico
Avaliacdo do Financiamento a P&D: o pro-
grama ADTEN da FINEP.

(2) Conforme Hellstern (1986) e Kaufmann (1986), por

exemplo.

(3) Recentes estudos e resenhas, a respeito dos assuntos tra-
tados neste tépico podem ser encontrados em Matthews
(1986), Dasgupta (1988), Mansfield (1988 a, b), Tirole
(1988) em especial os capitulos 1 ¢ 10 e Stiglitz (1989).
Ver também, para referéncias sobre estudos de préticas de
alocagfio de recursos para P&D, Dosi (1988), Mansfield
(1988) ¢ MacMillan et alii (1987), para a anélise de ven-
ture activities. O papel do financiamento piblico a P&D
na constitui¢do de carteiras nfo comerciais de investimen-
to estd discutido em Dasgupta & Maskin(1987), Gort &
Wall(1986) e de forma mais abrangente(e também infor-
mal) na coletinea de Heertje (1988).

(4) Como em Stiglitz (1989) e em Lederman (1987).

(5) Que pressupde a adequago automatica dos objetivos dos
agentes aos objetivos da politica e carteiras prévias
com uma configuragfo favordvel, de alta incidéncia de
bons projetos. Ver em particular Bozeman & Link
(1984) e Simmonds (1984).

(6) Ver em particular Kim & Kim (1985) e Urban & Hip-
pel (1988).

(7) Idem, ibidem.

(8) Para maiores informagdes e comentdrios técnicos sobre
a anilise de agrupamento (clustering) ¢ discriminante
dos dados ver Faganha et alii (1989). Vale a pena alertar
o leitor que o setor predominante da atividade das em-
presas — ou do departamento de andlise — nfo se reve-
lou varidvel categérica aceitdvel. Isto parece reforgar as
observagdes feitas, anteriormente, sobre a ndo-
discriminagfio do programa de financiamento a certas ca-
racteristicas de projetos/empresas.
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Abstract

This article presents the results of an evaluation study on FINEP financing of
R&D activities. The first part examines the role of government policies in
the innovation process. In the second part the study presents an analysis of
the decision making process in the agency, and its consistency. Multivariate
statistical techniques are applied to test the existence of an objective function

or an identifiable set of rules for resource allocation.
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