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RESUMO

O monitoramento e avaliacdo de programas de governo adquiriram especial
importancia na gestdo da maquina publica. Essas ferramentas sdo consideradas
uma tentativa de praticar a boa governanca, valendo-se de principios como
eficiéncia na distribuicdo de recursos publicos. Nesse contexto, o presente artigo
analisa o desempenho dos programas estruturadores do Estado de Minas Gerais
voltados para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, sob a perspectiva tedrica
do planejamento governamental. A necessidade de aperfeicoar a programacéo de
gastos e a das metas fisicas a serem atingidas pelos programas de governo foi um
dos principais resultados observados no desenvolver do estudo.

Palavras-Chave: planejamento governamental, programas publicos, eficacia,
eficiéncia

ABSTRACT

The monitoring and the evaluation of government programs acquired special
importance in the management of the public institutions. Those tools are considered
an attempt to put in practice the good governance, through principles such as the
efficiency in distribution of public resources. In this context, this article analyzes the
performance of the central programs of Minas Gerais state government, called
Programas Estruturadores operated for the technological and scientific development,
with the theoretical perspective of the governmental planning. The need to improve
the planning for government programs expenses and physical goals was one of the
main results observed in the development of this study.

Key-Words: governmental planning, public programs, effectiveness, efficiency
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1 INTRODUCAO

No que tange a Administracéo Publica no Brasil, a década de 90 foi marcada
por crises e constantes tentativas de supera-las. O contexto do Estado era de
esgotamento das condi¢des de financiamento do modelo de administragdo publica
até entdo vigente, caracterizado principalmente pelo descontrole fiscal e pela
ineficiéncia dos gastos publicos — o que, no limite, implicava em graves prejuizos ao
bem-estar da sociedade. Nesse sentido, Alves (2006) afirma que ganharam
visibilidade as discussdes acerca de propostas de reformas administrativas do
Estado, podendo-se observar, na esfera federal, a adocéo de préaticas associadas ao
modelo tedrico da administracéo publica gerencial, baseado em critérios de técnica e
racionalidade.

O governo de Minas Gerais, seguindo os moldes do governo federal, a partir
de 2003, assumiu o compromisso de realizar uma reforma administrativa visando por
fim a crise fiscal e administrativa na qual o Estado se encontrava, buscando saldo
positivo entre arrecadacdo e despesas publicas e monitoramento das acbes dos
programas governamentais para que a eficiéncia maxima na intervencéo do governo
fosse alcancada.

O processo de implantacdo da reforma administrativa apoiou-se, sobretudo,
na perspectiva do planejamento estratégico baseado em resultados. O
monitoramento e a avaliacdo de resultados, considerados uma tentativa de se
praticar a boa governanca, adquiriram especial importancia na gestdo da maquina
publica que passa a se valer, crescentemente, de principios como a eficacia e a
eficiéncia na gestéo publica.

No contexto de crescente visibilidade para o planejamento e para o
monitoramento de programas publicos, o objetivo do presente artigo € analisar o
desempenho dos programas estruturadores do Estado de Minas Gerais voltados
para o desenvolvimento cientifico e tecnologico, sob a perspectiva tedrica do
planejamento governamental. Para tanto, elabora-se revisdo da literatura sobre
planejamento governamental, desempenho de programas publicos e importancia da
area de ciéncia, tecnologia e inovacdo (C, T & 1), explicitando-se as principais
referéncias tedricas e conceituais do estudo. No que diz respeito a andlise
pretendida neste trabalho, enfoca-se o desempenho dos programas em termos de

eficacia e eficiéncia, e o periodo de analise tem como base o ciclo de planejamento
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relativo ao Plano Plurianual de Acdo Governamental - PPAG nos anos
compreendidos entre 2008 e 2011.

Este artigo estd organizado em mais quatro partes, além desta introducdo. Na
segunda sessdo, apresenta-se a revisdo da literatura sobre planejamento
governamental, conceitos de eficacia e eficiéncia e sobre a relevancia atribuida a
area de C, T & | na contemporaneidade. Na terceira parte, apresenta-se 0
tratamento metodoldgico deste artigo. Em seguida sdo expostos os resultados
obtidos os quais sao interpretados em termos de eficécia e eficiéncia dos programas
estruturadores na area C, T & | do estado de Minas Gerais, utilizando-se, para tanto,
de dados oficiais do governo do estado. A Ultima parte do artigo aponta as
consideracOes finais acerca dos conceitos e resultados apresentados ao longo do
texto, bem como explicita algumas criticas com relacdo as falhas no processo de

planejamento e monitoramento dos programas publicos analisados.

2 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E DESEMPENHO DE PROGRAMAS
PUBLICOS: CONCEITOS E SIGNIFICADOS

2.1 Planejamento Governamental

O Estado desempenha papel preponderante na promocdo de
desenvolvimento humano: cabe a ele a responsabilidade de garantir que os direitos
sejam cumpridos e de induzir a equidade e a justica em seu territério de atuacao.
Para tanto, ele deve assumir responsabilidade de acdo e se organizar
institucionalmente, formulando e executando politicas publicas de acordo com o
interesse coletivo.

Nesse contexto, Santos (2011, como citado em Cardoso, 2011) aponta que é
essencial o planejamento governamental enquanto acdo que antecede e condiciona
a acado do Estado de modo a viabilizar as escolhas publicas. Segundo Matus (1993,
p.19), planejamento pode ser definido como "célculo situacional sistematico que
relaciona o presente com o futuro e o conhecimento com a acao". Planejar, dessa
forma, significa anteceder-se, projetar-se para o futuro, definindo tanto objetivos a
serem atingidos quanto o roteiro de acdes necessarias para consecucao dos fins

que pretendem ser alcancados.
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A acdo planejadora do Estado vai além da simples producdo econdmica,
alcancando também o que Matus (1993) define como "producgédo social", que envolve
o planejamento aplicado aos diversos aspectos da vida social da populacéo.

Para orientar os passos iniciais de um planejamento € de extrema importancia
a elaboracdo de um diagnéstico da realidade que se pretende mudar. Essa etapa
permite que os agentes publicos entendam e interpretem de forma global essa
realidade, evitando imprevistos que dificultem a execucdo de seus planos. Faz-se
necessario, também, enfatizar que o planejamento deve ser entendido como uma
ferramenta flexivel que ndo pode ser desvinculada da execug¢do das politicas e
programas. E importante a elaboragéo de cenarios futuros e planos de contingéncia
gue abarquem formas de enfrentar cada panorama. A concepcao de planejamento
governamental deve ser capaz, portanto, de trabalhar com problemas complexos e
semiestruturados.

De acordo com autores como Franco (1996), na contemporaneidade, a
esséncia do planejamento moderno encontra-se na capacidade de explicitar o
problema e tomar decisdes sabendo-se que ndo se pode conhecer o futuro, mas que
é factivel prever algumas possibilidades. Ao planejar suas acfes, o poder publico
tem maior capacidade para lidar com as complexidades e incertezas da realidade -
esse é um processo que dirige a acdo publica apoiando a tomada de decisdo dos
agentes publicos e pode ser considerado um dos principais instrumentos de gestao.

Vale destacar, no entanto, que o Planejamento Governamental ocorre em
meio a contextos que o influenciam a todo o tempo, 0 que faz dele um processo
indissociavel da ideologia, da politica e dos conflitos existentes na esfera publica.
Além disso, o planejamento publico esta imbuido de condicionantes juridicos e
politicos, sujeito a procedimentos e normas que o controlam. Isso faz com que a
mera aplicacdo de métodos e técnicas de planejamento do setor privado ndo seja
suficiente para lidar com a programacéao das acdes governamentais.

No contexto brasileiro, o planejamento publico é expresso pelo orcamento
publico destinado aos programas governamentais. Esse orcamento pode ser
considerado uma peca técnica (embora nao seja neutra politicamente) e instrumental
mediante a qual o governo busca viabilizar suas acoes.

Conforme determina a Constituicdo Federal de 1988, a base formal do
Planejamento Governamental conta com trés instrumentos que buscam integrar

plano, orcamento e gestdo por meio da especificacdo das quantias financeiras
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destinadas a custear a estrutura governamental e seus programas: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

O Plano Plurianual (PPA) deve contemplar um horizonte temporal de médio
prazo (quatro anos) enfatizando as diretrizes, objetivos e metas programadas para
esse periodo de tempo - sua importancia reside no comprometimento dos Poderes
Executivo e Legislativo, principalmente, com a continuidade dos programas publicos.
Segundo Oliveira (2009, p. 100), o PPA representa “importante instrumento para a
acdo do planejamento e, ao condicionar a elaboracdo da LDO e da Lei
Orcamentaria, ele se transforma, também, em instrumento de controle dos objetivos
do gasto governamental”.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), por sua vez, tem a funcédo de
explicitar as metas e prioridades do governo, apontando as despesas previstas para
o exercicio financeiro subsequente. Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que é
0 orgamento propriamente dito, autoriza a Administrac@o Publica a realizar despesas
destinadas ao funcionamento dos servicos publicos no periodo referente a um
exercicio financeiro.

Embora essa estrutura de planejamento estabelecida pela Constituicao
Federal possa ter reforcado as condigcbes para a construcdo de um Estado
democratico, mais transparente, eficiente e eficaz na alocacdo de recursos,
estudiosos da area apontam que, na pratica, essas ferramentas ainda precisam
progredir para cumprirem os fins para os quais foram criadas.

Paludo e Procopiuk (2011) sdo categoéricos ao afirmar que existe uma
insuficiéncia de instrumentos formais de planejamento publico. Segundo esses
autores o arcabouco existente de planejamento

(..) devera avancar em termos de técnicas e metodologias que
permitam maior coordenacdo para abarcar novas metas e
objetivos, bem como quanto ao instrumental de prospeccao de
cenarios futuros e de avaliagdo de resultados presentes e
passados. (Paludo & Procopiuk, 2011, pp.2-3)

Ainda assim pode-se dizer que a administracdo publica realiza, em teoria, um
adequado planejamento, mas muitas vezes o que se observa na pratica sao

governos atuando segundo a légica de curto prazo com passos ditados pelos
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orgamentos previstos na Lei Orcamentaria Anual, o que leva a uma grande restricao.
Esse predominio da visdo de curto prazo evidencia, ndo raro, comportamentos das
instituicdes publicas incoerentes com seus planejamentos de médio e longo prazo.
Nesse sentido, Santos (2011, p.325) aponta que a “emergéncia da disputa
orgamentaria no interior do governo contamina o desenho das ag¢des e programas” o
gue tende a ocasionar rompimento com a estrutura do plano.

Dos trés instrumentos de planejamento publico citados nesse estudo,
destaca-se o Plano Plurianual, que contém os programas elaborados de acordo com
as prioridades do governo. Tanto no governo federal quanto no estadual a premissa
do Plano Plurianual é a estruturagdo de toda agdo governamental por programas
orientados para a obtencéo de resultados na sociedade.

Além da obrigatoriedade da elaboracdo do PPA, para garantir a mensuracao
de resultados das a¢bes governamentais, o Congresso Nacional determinou que
fosse realizada, anualmente, a avaliacdo global do plano e de cada um dos
programas que o integrariam. Com isso, atualmente é prevista em lei a necessidade
de elaboracdo do Relatério de Avaliagcdo Anual sobre os programas que figuram em
cada exercicio financeiro do PPA. Isso permite, em tese, uma visdo dos resultados
alcancados por meio da aplicacdo dos recursos publicos e configura uma das bases
do novo modelo de gestdo publica orientado para resultados.

A avaliacao de programas de governo pode ser considerada um mecanismo
gue capacita o eleitorado a exercer o principio democratico de controle sobre as
acOes dos governos. Segundo Ospina (2002), a avaliacdo de resultados envolve
pelo menos trés niveis: macro (que corresponde a avaliagdo do desempenho do
governo), meso (que diz respeito a avaliacdo dos 6rgaos publicos); e micro (que
avalia os funcionarios publicos).

Esse processo deve, por principio, verificar com rigor o cumprimento das
atividades que o governo se comprometeu a fazer e responder objetivamente se
houve compatibilidade entre o custo previsto e o executado para as ac¢bes do
governo. Como aponta o Relatorio Anual de Avaliagdo dos Programas do Governo
de Minas Gerais:

A avaliacdo do Plano Plurianual de Acado Governamental -
PPAG 2008-2011 representa importante instrumento gerencial,
na medida em que contribui para o aperfeicoamento continuo
da formulacdo e da gestdo dos programas que integram o
Plano e os Orgcamentos Anuais. Assim, além de prestar contas
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a sociedade, o Relatorio de Avaliacdo agrega informacgdes
necessarias a melhoria da alocacdo dos recursos publicos.
(Minas Gerais, 2009, p. 9)

Em Minas Gerais, 0s programas sao agrupados nas seguintes modalidades:
estruturadores, associados e especiais. Os programas estruturadores gozam de
prioridade na alocagdo de recursos estaduais, pois tem a missdo de gerarem
maiores impactos. Como aponta o Relatério Anual de Avaliacdo dos Programas
Plblicos "estes programas suplantam os encargos obrigatorios com a maquina
publica, tendo em conta o alcance da visdo de futuro e objetivos estratégicos
fixados no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)." (Minas Gerais,
2009 p.25). Os programas associados possuem sinergia com o0s estruturadores,
mas ndo gozam do mesmo status hierarquico em termos de priorizacdo dos
recursos publicos. Os programas especiais, por sua, vez, dizem respeito aquelas
atividades de apoio a gestédo, de carater padronizado.

O Relatério Anual de Avaliacdo do PPAG apresenta dados sobre cada
programa inscrito no PPA, apontando o 0Orgdo responsavel pela execucdo do
programa, indices esperados e apurados em cada exercicio financeiro, com as
respectivas metas fisicas e financeiras programadas e executadas.

Ocorre que, como sera discutido adiante neste trabalho, o Relatério Anual de
Avaliacdo dos Programas Publicos, em Minas Gerais, ainda apresenta uma série de
limitagBes, que impedem ou dificultam a compreensdo dos cidadaos a respeito do
verdadeiro resultado alcancado por meio das ac¢cfes governamentais. Uma das
principais limitacBes € a inexisténcia de indicadores sintéticos e compreensiveis no
nivel da populagdo acerca da eficacia e eficiéncia dos programas publicos — em
geral, sdo apresentados somente os dados brutos, ndo processados, desses

programas.

2.2 Desempenho de Programas Publicos

Nas ultimas décadas, a avaliagdo de politicas e programas governamentais
assumiu grande relevancia para as fungcdes de planejamento e gestao publicos. No
contexto da reforma administrativa ocorrida em Minas Gerais, 0 monitoramento e a

avaliacdo dos programas publicos passaram a ser valorizados no intuito de garantir
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0 acompanhamento dos servigos prestados a sociedade e a transparéncia da gestao
dos recursos publicos.

Destaca-se que a Nova Gestdo Publica € um processo que se inicia no
planejamento estratégico e sé termina com o feedback das politicas publicas. Essa
gestdo, que tem foco em resultados, é considerada uma prética de
boa governanca e desenvolvimento institucional que respeita o principio da
distribuicdo eficiente de recursos publicos, bem como a accountability e
responsabilidade dos gastos. Isso ocorre principalmente pela preconizagdo da
avaliacdo de desempenho dos programas publicos e, consequentemente, a
prestacao de contas e resultados a populacdo e ao préprio governo. A incorporacao
do monitoramento e da avaliagdo a gestdo e a tomada de decisbes agrega
qualidade a geréncia e ao desempenho dos programas com base em informacao e
andlise de dados, contribuindo, assim, para o fortalecimento e expansdo de uma
cultura de transparéncia e accountability na administracdo publica.

Inicialmente, cabe definir alguns conceitos. De acordo com Government
Accountability Office (GAO) dos Estados Unidos a mensuragcéo de desempenho se
relaciona com o0 monitoramento e relato continuo do acompanhamento de um
programa — “visa dar suporte a alocagao de recursos e outras decisdes politicas (...).
A mensuracdo de desempenho pode servir como um sistema de alerta para o
gerente, em funcao de sua natureza continua.” (GAO, como citado em Cunha, 2006,
pp. 12,13).

Desempenho, portanto, pode ser entendido como o resultado da atuacdo do
Estado e do cumprimento de objetivos previamente estabelecidos. A avaliacdo de
desempenho trata da comparacdo do resultado obtido em relacdo as metas e
objetivos que se tinham planejado.

N&o raro os termos monitoramento e avaliacdo sao utilizados como se
tivessem o mesmo significado. Vale esclarecer que monitoramento consiste no
acompanhamento sistematico e peridédico das politicas e programas em relacdo aos
seus objetivos e metas e se constitui atividade de grande relevancia para gestores
publicos. Ao fornecer informacgdes relevantes sobre o andamento dos programas, 0
monitoramento de programas publicos pode ser compreendido como uma funcgéo
voltada para subsidiar o processo de tomada de decisdo por parte dos gestores
publicos, permitindo-lhes a adog¢do de medidas corretivas. Uma ferramenta de

informacédo bastante utilizada na atividade de monitoramento sdo os indicadores,
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que fornecem aos gestores informacdes sobre o desempenho de programas,
permitindo mensurar o alcance dos objetivos e metas do programa.

J& a avaliacdo costuma ser realizada por meio de analises de aspectos tais
como: relevancia, efetividade, resultados, impactos ou a sustentabilidade de
programas e politicas, segundo os objetivos previamente definidos.

Deve-se salientar que o0 presente artigo se insere no contexto do
monitoramento de programas publicos e que os indicadores que serdo apresentados
e analisados nas sessfes seguintes podem subsidiar as avaliacbes de desempenho
das acdes do governo.

A utilizacdo de indicadores para medir o desempenho de programas publicos
corresponde a elaboracdo de uma férmula de calculo coerente com a situagéo-
problema diagnosticada. Um indicador de desempenho € um numero, percentagem
ou razdo que mede um aspecto do desempenho, com o objetivo de comparar esta
medida com metas preestabelecidas; assim, as informacdes sobre desempenho séao
comparativas.

Os indicadores, de modo geral, mensuram o0s objetivos finais das politicas
publicas. Eles tratam dos produtos ofertados diretamente a sociedade em termos de
beneficios e visam medir o desempenho governamental em relacdo a estratégia
proposta. Essa avaliacdo facilita a gestdo do desempenho dos 6rgdos e entidades
do executivo de maneira setorial, imprimindo maior transparéncia nas a¢des do
governo.

Conforme se apreende de autores como Garcia (2001), dentre outros, ha
relativo consenso entre autores que tratam do tema sobre o significado dos
indicadores: eles correspondem a uma simplificacdo da realidade e possuem
limitagGes, como a dificuldade em determinar se os resultados - a situacao posterior
a politica ou programa implementado - foram alcancados exclusivamente devido as
acoes de determinado programa.

Portanto, verificam-se muitos obstaculos a serem superados no que diz
respeito & analise de desempenho e a constru¢do de indicadores. Garcia (2001)
alertou sobre um problema institucional observado quanto a demanda por
informacgdes originarias do processo de monitoramento e avaliacdo de programas:
nao raro, esse processo € visto como uma obrigacdo contratual, um estorvo, ao

invés de um poderoso instrumento para elevar a qualidade global das acdes.
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Segundo este autor, “a demanda n&do é formulada com vistas a obter respostas
orientadas para a melhoria do processo decisorio e para o aperfeicoamento do
modelo de gestéo institucional.” (Garcia, 2001, p.8).

Ainda assim, apesar dos problemas citados, um dos meios mais objetivos
para se verificar o desempenho de programas publicos € o uso de indicadores.

Tendo estabelecido a importancia do monitoramento e avaliacdo do
desempenho de programas publicos por meio da utilizacdo de indicadores, faz-se
necessario destacar que ndo ha monitoramento sem planejamento prévio das acdes
a serem desenvolvidas. E essencial o estabelecimento dos objetivos e das metas a
serem alcancados pelas politicas e programas publicos.

Nessa seara do planejamento, sdo utilizados os conceitos de metas fisicas e
metas financeiras. As metas fisicas constituem os resultados previstos dos produtos
(resultados tangiveis) e subprodutos que compdem as agcdes do programa; as metas
financeiras, por outro lado, correspondem aos valores financeiros previstos no
orcamento a serem utilizados para cada uma das acoes.

Tanto as metas fisicas quanto as metas financeiras constituem a base para a
programacao e monitoramento dos parametros de desempenho. Dito de outra forma,
a qualidade dos programas publicos depende fundamentalmente do adequado
estabelecimento das metas fisicas e financeiras programadas.

Para verificar se as metas fisicas propostas no planejamento foram atingidas,
utiliza-se o conceito de Eficacia, que pode ser compreendida como o grau em que se
alcancam as metas fisicas do programa, em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos envolvidos.

J& a Eficiéncia, outro conceito relacionado ao monitoramento e avaliacdo dos
programas publicos, € a relagdo entre custos e beneficios, em que se busca a
minimizacdo do custo total para uma quantidade de produto, ou seja, diz respeito a
comparacao entre o custo inicialmente programado no ambito do planejamento e o
custo no momento da execuc¢éo do programa.

O desempenho dos programas pode revelar o comprometimento da estrutura
governamental para alcancar as metas fisicas e financeiras propostas no
planejamento. O monitoramento serve ao mesmo tempo como instrumento de
melhoria da gestdo e accountability da politica, uma vez que permite que o0s

resultados de investimentos publicos sejam apreciados, por parte dos avaliadores
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internos ou externos, assim como usuarios ou beneficiarios, com base em
evidéncias empiricas.

A institucionalizacdo do monitoramento e da avaliacdo como parte das
organizacdes do Estado aproximou a dimensdo técnica da gestdo das politicas.
Porém, ainda sdo muitos os desafios para seu aprimoramento, sejam eles relativos a
forma como os dados referentes ao desempenho dos programas publicos séo
publicados, ou mesmo quanto aos critérios utilizados na elaboracdo de indicadores

em relacao a finalidade do programa.

2.3 Importancia da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

A experiéncia internacional tem mostrado que um pais consegue criar
significativas oportunidades para o desenvolvimento ao articular politica industrial e
politica de C, T & I. Diversos exemplos no mundo apontam para a existéncia de
uma forte correlacdo entre o nivel de desenvolvimento de um pais e seu grau de
estimulo a inovacao e tecnologia. Os avancos alcancados nessa area tém impactos
de grande alcance sobre a sociedade (Rocha, 2003).

As inovacdes tecnoldgicas podem ser consideradas elementos geradores de
mudancas socioculturais e politicas. Suas repercussdes ultrapassam a instancia
econbmica e ndo se restringem apenas a questbes de ordem técnico-cientifica.
Dentre a diversidade de impactos positivos gerados a partir do desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, podem ser citadas desde melhorias no desempenho de
técnicas utilizadas no setor produtivo até avancos em questfes relativas a saude
publica.

No Brasil, € possivel observar que, nas ultimas décadas, o sistemade C, T & |
ampliou-se e se diversificou com incorporacao crescente do conceito de inovagao na
agenda do setor empresarial e na politica de fomento a pesquisa dos governos
federal e estaduais.

Atualmente, vive-se intenso processo de descentralizacdo do fomento em C,
T & I, acompanhado pelo fortalecimento do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo (SNCTI). Acredita-se que as politicas de C, T & | dirigem-se para
realidades locais dispares e, para serem bem-sucedidas, precisam contar com a

adesao dos atores locais.
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O avango na desconcentracdo da area de C, T & | no Brasil tem sido
acompanhado por maior envolvimento de ministérios, secretarias estaduais e, ainda,
por participacdo cada vez mais significativa do setor privado como cogestor de
programas especificos da area.

Nesse sentido, Rocha (2003) apontou que, além do reconhecimento da
importancia de instituicdes e infraestruturas de ciéncia e tecnologia, passou-se a
destacar também a capacidade de criacdo de mecanismos que promovessem a
interacdo entre universidade, empresas e centros de pesquisa.

A desconcentracdo de instituicdes federais de ciéncia e tecnologia, além de
permitir a descentralizacdo das politicas na area, contribui também para o
desenvolvimento regional, o que é de extrema importancia no caso brasileiro, visto
que a federacédo € marcadamente desigual.

Nos ultimos anos ocorreu de forma mais sistematica e contundente o
reconhecimento do papel crucial que a producdo de conhecimento, permitida pelo
investimento em C, T & |, representa para o desenvolvimento econémico. A
mobilizacdo de atores regionais e a intervencéo de esferas locais estao relacionadas
aos objetivos de dinamizar a capacidade inovadora da economia do pais a partir da
promocao e da articulagdo de competéncias regionalmente reconhecidas (Centro de
Gestéao e Estudos Estratégicos, 2010).

Entretanto, observa-se que as empresas apresentam investimentos
relativamente baixos nas atividades de pesquisa e desenvolvimento; ainda é fragil a
relacdo entre a base cientifica e o sistema produtivo. A tarefa de superar esta
debilidade reveste-se de grande importancia para a consolidagédo de um sistema de
ciéncia, tecnologia e inovacdo capaz de responder as exigéncias do
desenvolvimento brasileiro.

O Plano de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo: Expansédo e
Consolidacao do Sistema Nacional de C, T & | (PACTI), relativo ao periodo 2007-
2010, evidenciou a importancia de se estimular as empresas a incorporarem as
atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo (P, D & I) ao seu processo
produtivo, por meio do estimulo as areas de conhecimento com énfase nas
pesquisas de fronteiras, ou seja, através da promocéo das engenharias. Além disso,
o plano evidencia a importancia da C, T & | para o desenvolvimento social, seja
através de acdes inclusivas ou de educacdo e popularizacdo da ciéncia (Centro de

Gestao e Estudos Estratégicos, 2010).

Revista Gestdo & Tecnologia, Pedro Leopoldo, v. 13, n. 2, p. 122-144, mai./ago. 2013 134



Elisa Maria Pinto da Rocha, Lauren Fernandes Siqueira, Marcela
Menezes Costa e Priscila Fialho del Giudice

Revista Gestao & Tecnalogia

E fundamental que haja intensa relacéo entre a politica de C, T & | e a politica
industrial, utilizando-se, também, dos recursos humanos e infraestrutura de pesquisa
do setor publico. Para o processo de aceleracéo de P & D no setor privado, torna-se
fundamental a interacdo entre setor publico e privado. E reconhecido que os
avancos alcancados na area de C, T & | implicam em maior grau de
desenvolvimento de um pais, dai a importancia do apoio governamental a inovagao
nas empresas, no sentido de melhorar métodos de producdo, de buscar processos
mais eficientes no que tange o uso de capital, trabalho e recursos naturais. As
conquistas alcancadas nessa area de conhecimento podem transformar a realidade
criando diversas melhorias nas atividades gerais que sustentam um pais, podendo-
se citar como exemplo a reducdo de consumo de matérias e de energia, além da
conservagcao ambiental, que podem gerar impactos positivos na qualidade de vida

das pessoas.

3 TRATAMENTO METODOLOGICO

O periodo de analise de programas publicos utilizado nesse trabalho
corresponde ao ciclo do Plano Plurianual de Agdo Governamental (PPAG) de 2008 -
2011 e se justifica pelo grau de maturidade alcancado por essa estrutura de
planejamento governamental desde sua criagdo com a Constituicdo Federal de
1988.

Além disso, sdo examinados os programas estruturadores da areade C, T &
[, visto que esta area possui papel critico no desenvolvimento econémico e social do
pais. De acordo com o ciclo do PPAG 2008-2011, foram definidos trés programas
estratégicos do governo de Minas Gerais para analise neste estudo: Arranjos
Produtivos em Biotecnologia, Biocombustiveis, Eletroeletronicos e Softwares; Rede
de Formacéo Profissional Orientada pelo Mercado; e Rede de Inovagao Tecnologica
(Minas Gerais, 2012).

Para analisar o desempenho destes trés programas publicos estruturadores
da area de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao foram fundamentais, principalmente, as
perspectivas e conceitos de autores tais como: Araudjo Junior (2008) e Garcia (2001).

Os indices de eficacia e eficiéncia dos programas publicos foram calculados

com base no indice de Desempenho do Planejamento, originalmente desenvolvido
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por Aradjo Junior (2008), enquanto que os dados utilizados nos calculos foram
extraidos dos Relatérios Anuais de Avaliacdo do PPAG referentes aos anos de
2008, 2009, 2010 e 2011.

De acordo com Araujo Junior (2008), o indice de eficacia (alcance das metas

fisicas) do programa € calculado da seguinte maneira:

indice de Eficacia = AjxB; + AyxBy +... + AxB,, onde:
C

A1 — (% Execucado da Meta Fisica da Agao 1)/100

B: — Meta financeira programada para a agao 1 do programa

C — Total da Meta Financeira do Programa

A; — (% Execucado da Meta Fisica da Agao 2)/100

B, — Meta financeira programada para a agdo 2 do programa, e assim

sucessivamente, de acordo com o numero ‘n’ de acbes desse programa.

Este indice mostra se as metas fisicas programadas foram executadas, e em
que medida. Quanto maior o indice, mais satisfatério tende a ser o desempenho do
programa publico em termos de eficacia até o limite superior do intervalo de
razoabilidade. O intervalo de razoabilidade para esse indice, conforme sugere
Araujo Junior (2011), corresponde ao valor entre 0,7 (limite inferior) a 1,3 (fronteira
superior), segundo o autor.

Se o valor do indice estiver fora desse intervalo, pode-se inferir que houve
distorcbes no planejamento do programa, o que sinaliza a necessidade de seu
aperfeicoamento. Especificamente, se o valor obtido para o indice estiver abaixo de
0,7, entende-se que a execucao fisica ficou muito abaixo do planejado; e se o valor
do indice posicionar-se acima de 1,3, tal resultado sinaliza que a execucao fisica do
programa mostrou-se excessivamente acima do esperado (provavelmente em
funcéo do fato de que as metas fisicas programadas foram subestimadas), podendo-
se inferir sobre distorgdes no planejamento. Assim, indices muito baixos de eficacia
sinalizam que a execucéo fisica ficou muito abaixo do planejado pelos gestores
publicos, seja porque houve realmente problemas quanto a execugédo, seja porque
as metas fisicas programadas pelos gestores foram superestimadas. Por outro lado,

indices excessivamente altos indicam que o planejamento das metas fisicas foi
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demasiadamente timido e subestimou a capacidade do 6rgdo de atender metas
mais desafiadoras. Na prética, o indice estar compreendido no intervalo entre 70% e
130% indica que as metas fisicas foram executadas razoavelmente, entre 70% e
130% do que havia sido programado inicialmente pelos gestores publicos.

Quanto ao indice de eficiéncia (compatibilizacdo entre custos programados e
realizados), ele indica se o custo médio executado é igual, menor ou maior que o
custo planejado do programa. Ou seja, ele informa se 0s custos no momento da
execucao foram iguais aos custos planejamento, ou se foram maiores ou menores
do que os custos inicialmente planejados pelos gestores publicos.

De acordo com a definicdo de Araujo Juanior (2008), o célculo do indice de
eficiéncia é obtido por meio da divisdo do indice de eficacia deste programa pela
taxa de execucdo financeira do programa. Para encontrar esta Ultima, basta dividir o
valor executado financeiro do programa pelo valor programado financeiro do

programa, que pode ser descrito da seguinte forma:

Indice de Eficiéncia = indice de Eficacia

Taxa de execucéo financeira

No caso do valor obtido para o indice de eficiéncia da a¢éo, se o resultado
final esta entre 0,7 e 1,3 significa que a meta financeira programada foi razoavel e,
portanto, desafiadora e exequivel. Entretanto, se esse indice for abaixo de 0,7 ou
acima de 1,3, isso quer dizer que houve distorcoes desproporcionais do
planejamento. Quando o resultado encontra-se em patamar abaixo de 0,7, o custo
executado foi excessivamente elevado ou entdo a capacidade de execucdo fisica do
orgao foi excessivamente baixa. Por outro lado, quando o indice est4 acima da 1,3
significa que o0 custo executado foi excessivamente baixo, ou a meta fisica
programada foi subestimada.

O resultado obtido com o uso dessa metodologia revela a capacidade do
governo de planejar e executar suas metas descritas no planejamento de médio
prazo, indicando se houve compatibilidade entre o custo previsto e o0 executado.

4 ANALISE DO DESEMPENHO DOS PROGRAMAS ESTRUTURADORES DA
AREA DE RESULTADOS CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAQAO DO ESTADO DE
MINAS GERAIS
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Os Programas Estruturadores, para os quais sao calculados e analisados os
indices de eficacia e eficiéncia da execucao ao longo dos anos de 2008 a 2011, séo:
“Arranjos Produtivos em biotecnologia, biocombustiveis, eletroeletrénica e softwares”
(P1), “Rede de Formacado Profissional Orientada pelo Mercado” (P2) e “Rede de
Inovagao Tecnoldgica” (P3).

O Programa Estruturador “Arranjos Produtivos em Biotecnologia,
Biocombustiveis, Eletroeletronica e Softwares” (P1), tem como objetivo ampliar e
melhorar a capacidade competitiva dos arranjos produtivos de elevado conteludo
tecnoldgico, visando atingir os pequenos e micro empresarios que compdem o setor
produtivo nas areas de biotecnologia, biocombustiveis, eletroeletrénicos e softwares.
O Programa Estruturador “Rede de Formacgao Profissional Orientada pelo Mercado”
(P2), por sua vez, busca promover atividades que assegurem formagao profissional
para o trabalhador mineiro, publico-alvo desse programa, a fim de aumentar sua
produtividade e empregabilidade. Por fim, é relevante apontar que o Programa
Estruturador “Rede de Inovacédo Tecnolégica” (P3) teve, nos anos de 2008 e 2009,
como publico-alvo o setor produtivo mineiro e como objetivo a ampliacdo da
capacidade de inovacédo tecnoldgica do setor produtivo mineiro. J& em 2010 e 2011,
0 publico-alvo abrangeu o setor empresarial mineiro, as universidades e o0s
pesquisadores do estado, os centros de pesquisa e desenvolvimento publicos e
privados, a comunidade demandante de inovacdes tecnoldgicas e 0s jovens com
potencial empreendedor e inovador. Sendo assim, observa-se que também o
objetivo do programa foi ampliado, abrangendo agora, além da ampliacdo da
capacidade de geracdo e difusdo de inovacdes tecnoldgicas em Minas Gerais, 0
fomento e a articulagéo entre os diferentes agentes empresariais, governamentais,
do setor académico e da sociedade, para dinamizar o sistema mineiro de inovagao.

Os valores calculados relativos aos indices de eficacia e eficiéncia dos
programas analisados nesse estudo sdo apresentados nas Figuras 1 e 2,
destacando-se que foram obtidos segundo critérios sugeridos por Aradjo Junior
(2008) e Garcia (2001), ja explicitados na secdo anterior. Os indices sao
apresentados conforme desempenho dos Programas ao longo dos anos de 2008 a
2011, periodo de vigéncia do PPAG 2008-2011.

Com base nos graficos, portanto, € possivel analisar e retirar algumas

conclusdes a respeito do desempenho desses programas em termos de eficacia e

Revista Gestdo & Tecnologia, Pedro Leopoldo, v. 13, n. 2, p. 122-144, mai./ago. 2013 138



Elisa Maria Pinto da Rocha, Lauren Fernandes Siqueira, Marcela
Menezes Costa e Priscila Fialho del Giudice

Revista Gestao & Tecnalogia

eficiéncia — o que pode servir, como ja destacado anteriormente, como um “sistema
de alerta para o gerente” (GAO, como citado em CUNHA, 2006) de cada um desses
programas quanto as medidas a serem tomadas e a realizagdo do futuro
planejamento.

A Figura 1 sinaliza que nos anos intermediarios de 2009 e 2010 os programas
obtiveram maior sucesso em termos de eficacia, uma vez que, no caso dos trés
programas sob consideracéo, o valor obtido para o indice de eficacia se encontra
dentro do intervalo de razoabilidade (entre 0,7 e 1,3).

Figura 1: Valor Obtido para o indice de Eficacia dos Programas
Estruturadores de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (C, T & I) do Estado de Minas

Gerais. 2012
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Fonte: Elaboragéo propria

Por outro lado, a Figura 1 aponta que, em 2008, primeiro ano de execucao do
PPAG, somente o Programa Arranjos Produtivos em Biotecnologia, Biocombustiveis,
Eletroeletrbnica e Softwares (P1) foi eficaz na execucdo de metas fisicas previstas,
enquanto para os dois outros — Rede de Formacédo Profissional Orientada pelo
Mercado (P2) e Rede de Inovagcdo Tecnologica (P3) — os indices obtidos
posicionaram-se além e aquém, respectivamente, do intervalo de eficacia
considerado razoavel. Assim, os dados indicam que, no primeiro ano de vigéncia do
PPAG, ambos os programas ou nao realizaram planejamento exitoso ou tiveram
problemas na execuc¢do das metas fisicas programadas.

Em 2010, destaca-se que P3 foi 0 Unico a ndo atender o intervalo razoavel de
eficacia, indicando distor¢cdes no planejamento das metas fisicas para esse ano. E
interessante notar que o planejamento desse programa para 0s quatro anos de

vigéncia do PPAG, em termos de eficicia, s6 foi atendido nos anos 2009 e 2010,
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indicando problemas relevantes no estabelecimento adequado de metas. Ja os
resultados correspondentes a P1 demonstram que a programagao apresentou metas
exequiveis e desafiadoras, as quais foram atendidas razoavelmente nos quatro anos
em questdo. O P2, por fim, sé apresentou desproporcées no planejamento de suas
metas no primeiro ano de vigéncia do PPAG, em 2008.

Na Figura 2, por sua vez, sdo dispostos os resultados obtidos para os indices
de eficiéncia dos trés programas sob consideracdo. Ela aponta, em geral, a
ocorréncia de baixa eficiéncia na execucdo dos programas em questao ao longo dos
anos de 2008 a 2011, o que indica graves problemas no planejamento das metas
financeiras de cada um desses no PPAG 2008-2011.

Figura 2: Valor Obtido para o indice de Eficiéncia de Programas
Estruturadores de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (C, T & I) do Estado de Minas
Gerais, 2012
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Fonte: Elaboragéo propria

Lembrando que o indice de eficiéncia é construido levando-se em conta o
indice de eficacia e a taxa de execuc¢do financeira do programa, é possivel afirmar
gue indices satisfatorios de eficiéncia indicam que as metas financeiras
estabelecidas foram exequiveis de acordo com as metas fisicas previstas e
realizadas. Assim, obter indice de eficiéncia abaixo do intervalo de razoabilidade
(menor que 0,7) pode indicar os seguintes aspectos: 1) a meta financeira
programada foi muito baixa; 2) o 6rgdo utilizou de forma ineficiente os recursos
disponiveis, gastando mais do que o0 necessario para a execucdo do programa; 3) a
capacidade de execucéao fisica do programa, por parte do 6rgédo responsavel, foi

excessivamente baixa ou uma combinacao dos trés aspectos. Por outro lado, indices
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de eficiéncia acima do intervalo de razoabilidade (maior que 1,3) indicam justamente
o contrério: o valor financeiro programado foi muito alto, a capacidade do 6rgédo de
executar adequadamente o programa, a um baixo custo, é maior do que a prevista e
foi subestimada, ou a capacidade de execucao fisica do programa, por parte do
orgao responsavel, foi excessivamente alta, tendo sido também subestimada no
momento de planejamento financeiro do programa. Exige-se, portanto, nessa
situacao, o estabelecimento de metas mais desafiadoras.

No ano de 2008, somente o Programa Arranjos Produtivos em Biotecnologia,
Biocombustiveis, Eletroeletronica e Softwares (P1l) obteve indice de eficiéncia
satisfatorio, dentro do intervalo de razoabilidade (0,7 a 1,3). Em 2009, por sua vez,
nenhum dos programas foi eficiente na execucao do planejado, podendo indicar que
as metas estabelecidas foram muito timidas, muito ousadas ou que a capacidade
dos 6rgdos na gestdo dos recursos disponiveis se encontrava baixa. No ano de
2010, Rede de Formacado Profissional Orientada pelo Mercado (P2) foi o Unico
programa eficiente, segundo o conceito utilizado, fato que se repetiu em 2011.

O fato de os programas aqui analisados corresponderem aqueles mais
valorizados pelo poder publico estadual — uma vez que sua gestdo € realizada de
forma intensiva pelo governo — sendo classificados como estruturadores, torna ainda
mais grave a obtencdo de indices insatisfatérios de eficacia e eficiéncia para os
programas. Ressalta-se a importancia de identificar os problemas que levam a esse
quadro — seja na elaboracdo do planejamento, seja na execu¢do dos programas
pelas unidades responsaveis — para que sejam alcancados indices mais satisfatorios
e isso reflita em gestdo mais adequada dos recursos publicos, acompanhada da

obtencao dos produtos adequados previstos para cada programa.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao analisar as informac¢des publicadas pelo Relatério Anual de Avaliagdo do
Plano Plurianual de Acdo Governamental de Minas Gerais comprova-se a grande
diferenca existente entre disponibilizar dados e disponibilizar informac¢fes. Embora o
referido documento apresente as metas fisicas e financeiras, programadas e
executadas, para as acoes e programas do governo, ou seja, os dados, o Relatorio

Anual de Avaliacdo néo revela objetivamente se o planejamento foi adequado no
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sentido de alcancar os resultados conforme o que foi programado. Na prética, ha a
publicacdo de dados brutos que ndo informam verdadeiramente aos cidadaos se e
quais resultados foram alcancados pelos programas, em termos de eficacia e
eficiéncia, de acordo com o planejamento publico. Ademais, o Relatério ndo contém
andlises que justifiquem o alcance ou ndo dos resultados que, como ja apontado,
também ndo sé@o apresentados. Claramente, isso torna o principio da transparéncia
menos efetivo.

Além disso, a administracdo do setor publico pautada nos principios da Nova
Gestéo Publica tem como foco “resultados”, objetivando alcangar uma gestédo eficaz
e eficiente de recursos publicos, bem como a accountability. No entanto, uma vez
gue somente os dados brutos de cada programa sdo apresentados, 0s gestores
ficam impossibilitados de tomarem ciéncia da qualidade de cada um desses
programas e, como consequéncia, torna-se dificii o cumprimento do papel da
mensuracao de desempenho, que é justamente dar suporte a novas decisées para o
aprimoramento dos programas.

O modelo de monitoramento dos programas apresentado nesse trabalho,
baseado nos calculos de eficacia e eficiéncia, embora simples, possui consideravel
poder informativo, e é de baixo custo — pois se utiliza de dados secundarios ja
produzidos pelo érgao central de planejamento do Estado. Ele j& seria suficiente
para minimamente revelar o grau de eficacia do governo no alcance dos resultados
fisicos planejados e o grau de eficiéncia em termos dos custos realizados
comparativamente aos custos previstos no PPAG. Sugere-se que os resultados
observados nos anos iniciais do periodo de vigéncia do PPAG possam servir de
base para a adequacédo do planejamento de metas fisicas e financeiras para os anos
subsequentes. No entanto, no caso especifico dos programas analisados, a pratica
aponta para algumas caréncias, uma vez que, no mesmo ciclo de planejamento, o
alcance de resultados e a execucdo dos gastos publicos nem sempre evoluem no
sentido de serem cada vez mais coerentes ao que esta previsto no planejamento. Os
resultados apresentados mostraram que ao longo do tempo alguns indices de
eficacia e eficiéncia de um mesmo programa inclusive pioraram.

Conforme Ospina (2002) as informacfes geradas no processo de avaliacao
devem ser utilizadas para aperfeicoar o processo de tomada de decisdo no ambito
estratégico. Nesse sentido, acredita-se que a gestao do desempenho dos programas

nao requer apenas a afericdo de numeros: deve-se fazer uso das informacdes
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depreendidas para promover aprendizado organizacional e aperfeicoar 0s servigos
ofertados a sociedade.

Por fim, é possivel observar que os programas estratégicos do governo de
Minas Gerais, na area de Ciéncia, Tecnologia e Inovagcdo, possuem objetivos
ousados no sentido de abranger aspectos que a literatura recente tem apontado
como importantes no que tange a esse setor. SAo esses aspectos: o incentivo as
inovacdes tecnoldgicas, a importancia de investimento em infraestrutura no setor, a
capacidade de promover interacdo entre as instituicbes interessadas no
desenvolvimento de conhecimento cientifico e tecnoldgico e a ligacdo entre a politica
de inovagdo e a politica industrial. O que se faz necessario, no entanto, € a
realizacdo do monitoramento constante desses programas e que o reflexo desse
monitoramento na tomada de outras decisdes seja adequado para a garantia da

eficacia e da eficiéncia das a¢des governamentais.
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