Analise de acordos
institucionais e
programas de
desenvolvimento
produtivo em América
Latina e o Caribe

Proposta metodolagica e
resultados de prova

Martin Chrisney
Marco Kamiya

Banco
Interamericano de
Desenvolvimento

Division de Mercados
de Capital e
Instituciones
Financieras

NOTAS TECNICAS
# IDB-TN-305

Setembro 2011



Analise de acordos institucionais e
programas de desenvolvimento
produtivo em Ameérica Latinae o

Caribe

Proposta metodologica e resultados de prova

Martin Chrisney
Marco Kamiya

Banco Interamericano de Desenvolvimento
2011



http://www.iadb.org

As “Notas técnicas” compreendem uma ampla gama de melhores praticas, avaliacdes de projetos, licdes
aprendidas, estudos de caso, notas metodolégicas e outros documentos de carater técnico, que nao sao
documentos oficiais do Banco. Os pontos de vista e opinides expressados neste documento sdo de
exclusiva responsabilidade de seu autores e ndo refletem necessariamente os puntos de vista do Banco
Interamericano de Desenvolvimento, de sua Diretoria Executiva nem dos paises que representa.

Este documento pode ser reproduzido livremente.

Martin Chrisney (martinc@iadb.org)
Marco Kamiya (Mkamiya@CAF.com)



RESUMO"

Nesta era pds-consenso de Washington, reabre-se um novo espago para a discussao do papel do
Estado no fomento produtivo. Essa abertura gerou um amplo debate sobre o papel das
institui¢des e dos programas de desenvolvimento produtivo do setor privado, que constituem a
base para as intervencoes estatais de fomento produtivo. Em geral, essas intervengdes sao feitas
por meio de servigos de desenvolvimento empresarial, apoio a inovagdo, promogao de
exportagdes e outros que apoiam setores e atividades especificas. Aqui, essas intervengoes serao

denominadas programas de desenvolvimento produtivo (PDP).

Hoje, os paises da regido destinam recursos consideraveis aos servigos de PDP, fornecidos as
empresas por entidades oficiais e por intermediarios privados. A despeito de sua indiscutivel
justificativa econdmica, ainda ndo ha uma metodologia clara para avaliar seu desempenho nem
para classifica-los segundo sua natureza, sua magnitude, seu mercado-alvo e seus mecanismos de
implementa¢do. Este documento apresenta uma contribui¢cdo para o desenvolvimento de analises
de PDP. A proposta metodolégica do Mapeamento ¢ Indice de Desempenho Institucional (MIDI)
constitui um esforco para quantificar e mensurar os aspectos institucionais que contribuem para
um melhor equilibrio entre o custo e os beneficios dos PDP. O objetivo do MIDI ¢ avaliar a
qualidade dos programas e dos acordos institucionais que os sustentam e que influenciam sua
capacidade de alcancar os resultados esperados. A partir dessa perspectiva, fica evidente a
importancia de se formularem métricas para a analise das fun¢des de concepgao, execucao e
monitoramento desses programas, bem como dos acordos institucionais que os abrigam. A
ferramenta MIDI baseia-se em um questiondrio que permite estabelecer pontos de referéncia
(benchmarking) e realizar uma analise comparativa entre paises e no nivel regional. A
metodologia foi usada na formulagdo de um quadro, com base no qual foi desenvolvido um
primeiro questionario, testado em quatro paises da regido. A partir do questionario-piloto, foram
elaboradas fichas de desempenho das institui¢des e dos programas analisados, e identificadas
regularidades das quais se podem extrair conclusdes preliminares tanto para aperfeigoar a

metodologia como para sugerir novas vias de analise.

" Este trabalho tem sua origem em uma proposta metodologica desenvolvida por Gonzalo Rivas e Roberto
Degroote. A empresa ACE e o Dr. Jesus Esteban apoiaram a realizagdo dos testes na regido e contribuiram para
aprimorar a metodologia. Agradecemos os comentarios sobre o primeiro rascunho de Alessandro Maffioli, Carlo
Pietrobelli, Joan Prats, Gonzalo Rivas e Jesus Esteban.



O MIDI ¢ uma ferramenta util para a identificacdo de regularidades e comparagdes de carater
institucional. Também ¢ uma metodologia que permite elaborar métricas ordinais e formular
recomendacdes de politicas baseadas em varidveis tanto objetivas como normativas. Em

particular, o MIDI oferece orientacdes sobre:

* Comparacao entre PDP similares e as instituicdes que os oferecem.

Autoavaliacao de pontos fortes e fracos de instituicdes e programas.

Identificagdo de melhores praticas e sua disseminacao e aplicagao.

Um mapa da oferta de programas por tipo, beneficidrio, custo e outras variaveis.

Este estudo técnico se divide nas seg¢Oes detalhadas a seguir. A secdo 1 apresenta uma
introducdo geral da oferta de PDP, além de descrever as bases teoricas e definir suas diferentes
dimensdes e implicagdes para o estabelecimento de uma métrica. A secdo 2 descreve a
metodologia do MIDI e alguns métodos alternativos. A secdo 3 apresenta os critérios e
subcritérios adotados na elaboragdao do MIDI para institui¢des € programas; o anexo contém a
ficha confidencial para responsaveis por politicas e outras informagdes de uso geral. A se¢do 4
apresenta os resultados agregados do teste-piloto. A secdo 5 destaca as li¢des e tarefas do estudo

e suas principais conclusdes.

Palavras-chave: politica empresarial; avaliacdo institucional; politica institucional; politicas de
desenvolvimento produtivo; estrutura; alcance; desempenho do Governo.

Codigos JEL: L38, L53, H11, 025
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1. BASE TEORICA E SUA CLASSIFICACAO DE PDP

Nesta era pos-consenso de Washington, reabre-se um espago para o debate sobre o papel do
Estado no fomento produtivo. Por outro lado, ha evidéncia empirica paralela do crescimento
acelerado de paises que, em maior ou menor grau, adotam politicas de apoio a industria, como ¢
o caso do Brasil, da China, fndia ou Africa do Sul. Esses elementos prepararam o terreno para o
reconhecimento das vantagens de uma politica industrial inteligente, tal como indicado por
Rodrik (2008), Hausmann (2008), Hausmann e Klinger (2008), e Melo e Rodriguez-Clare (2006).
O Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Comissdao Economica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL), além de empresas de consultoria privadas como a
McKinsey, por exemplo, hoje destacam a importancia da intervencdo publica na politica

industrial (ver BID, 2010; CEPAL, 2007, Banco Mundial, s/f; McKinsey Global Institute, 2010).

Um aspecto central dessas politicas € constituido pelas instituicdes e pelos programas nos
quais se definem e implementam as intervengdes de desenvolvimento produtivo. Na pratica, €
comum que essas intervencdes sejam realizadas por meio de servicos de desenvolvimento
empresarial, apoio a inovagdo e promog¢ao de exportacdes que respaldam setores industriais,
empresas de diferentes portes e atividades especificas. Aqui, essas intervengdes serao
denominadas programas de desenvolvimento produtivo (PDP). Hoje, os paises da regido
destinam recursos consideraveis aos servigos de PDP, fornecidos as empresas por entidades
oficiais e por intermediarios privados. Nao obstante, hd pouca informacao sobre sua eficacia e

eficiéncia, e menos ainda sobre seu impacto nos beneficiarios finais.

4

A unidade de andlise no que se refere as institui¢des' é composta pelas instituicdes que
concebem e executam programas de desenvolvimento produtivo. Por um lado, a concepgao
envolve a definicdo dos aspectos fundamentais, incluindo seus objetivos especificos, os
incentivos que oferecem, os aspectos operacionais de sua implementacdo € 0s mecanismos €
indicadores para sua avaliacao posterior. A responsabilidade pela concep¢ao de um programa se

traduz na forca do regulamento que orienta sua execu¢do € no controle sobre a decisao final

! As institui¢des e os programas se referem a uma unidade que oferece um programa de desenvolvimento produtivo.
A defini¢do de alguns autores (como Edquist, 1997, 2001) estabelece a distingdo entre organizagdes ¢ institui¢des.
Aqui, reconhece-se essa distingdo, mas mantém-se o termo “instituicdo”, por seu amplo uso na regido.



relativa a alocagdo dos recursos disponiveis. Cabe observar que uma instituigdo nao precisa
necessariamente ter uma relacdo direta com os clientes finais, visto que pode canalizar os
recursos por meio de terceiros, mesmo que tenha poder para aceitar ou rejeitar uma determinada

alocac@o ou uso dos recursos (Rivas e De Groote, 2009).”

Aqui, programas sdo definidos como aqueles servigos de apoio ao desenvolvimento
empresarial de cardter ndo financeiro, cuja administragdo seja de responsabilidade publica e que
tenham como objetivo principal o apoio as empresas privadas para a concepg¢ao € implementagao
de projetos destinados a melhorar sua competitividade. Esses servigos beneficiam a empresa ou o
empresario por meio da otimizacdo de suas atividades atuais, da gera¢do de novos negocios ou
da ampliacao das atividades correntes, e/ou da criagdo e/ou incorporagdo de novas competéncias
e/ou capacidades. O que caracteriza os programas ¢ o fato de que seus beneficios podem ser
apropriados pelas empresas, independentemente da existéncia de beneficios externos
(externalidades positivas) que impliquem geracdo de riqueza ou valor fora da empresa e que
beneficiem outras empresas, entidades ou a sociedade em geral (Rivas e De Groote, 2009). Um
programa normalmente se distingue por ter uma se¢do or¢amentaria na instituicdo, um enfoque
integral nos servicos que presta em razao de seu mercado-alvo, de seu mecanismo de entrega ou
dos instrumentos que se utiliza. Isso significa que em uma instituigdo pode haver apenas um

programa ou varios programas.

A Dbase tedrica para a concepgdo dessas intervencoes reside fundamentalmente no
aproveitamento de externalidades positivas, na superagao de falhas do mercado e na reducao de
custos de transa¢des que impdem barreiras & atividade econdmica.’ Mesmo quando ha
fundamentos sélidos na teoria econdmica que justifiquem intervengdes corretivas, nenhuma

intervengdo ¢ automaticamente justificavel, uma vez que a acdo do Estado pode gerar custos

? As fungdes de concepgio e execugdo podem ndo estar presentes simultaneamente na mesma institui¢do, como é o
caso da Corporagdo de Fomento (Corfo) do Chile, integrada por diversas agéncias, umas com responsabilidade
pela concepgdo e outras pela execugio.

3 Melo e Rodriguez Clare (2006) definem PDP como: “[...] politicas que se destinam a fortalecer a estrutura
produtiva de uma economia nacional. Essa defini¢do ampla inclui qualquer medida, politica ou programa destinado
a melhorar o crescimento e a competitividade de grandes setores da economia (manufatura, agricultura); setores
especificos (téxtil, indistria automotiva, producdo de software, etc.); ou o crescimento de certas atividades-chave
(pesquisa e desenvolvimento, exportacdes, formacao de capital fixo, formagdo de capital humano). O objetivo final
¢ aumentar o crescimento ¢ melhorar a competitividade do conjunto da economia, melhorando, a0 mesmo tempo,
os padrdes de vida.”



adicionais decorrentes das assim chamadas “falhas do Governo”. A experiéncia do BID na area
evidencia as limitagcdes que regem o uso desses instrumentos: existéncia de um viés na oferta de
servicos € menor atendimento da demanda real; processos complexos e burocraticos para o
acesso aos beneficios; falta frequente de coordenagao entre uma iniciativa e outras iniciativas em
institui¢des relevantes; pouca interagao entre os formuladores das iniciativas e seus clientes
finais; e capacidade insuficiente para avaliar o impacto dos programas. Como resultado, em
varios paises observam-se processos cumulativos, em que as autoridades justificam a criagdo de
novos programas € incentivos muitas vezes redundantes, sem eliminar os programas antigos €

ineficazes.

A despeito de sua indiscutivel justificativa econdmica, ainda nao ha uma metodologia clara
para avaliar seu desempenho nem para classifica-los segundo sua natureza, sua magnitude, seu
mercado-alvo e seus mecanismos de implementacao. A proposta metodologica do Mapeamento e
fndice de Desempenho Institucional (MIDI) constitui um esfor¢o para quantificar e mensurar os
aspectos institucionais que contribuem para o melhor equilibrio entre o custo e os beneficios
desses PDP. O objetivo do MIDI ¢ avaliar a qualidade dos programas e dos acordos
institucionais que os sustentam e que influenciam sua capacidade de alcangar os resultados
esperados. A partir dessa perspectiva, fica evidente a importancia de se formularem métricas
para a andlise das funcdes de concepgado, execucao € monitoramento dessas instituigdes e desses

programas.

A ferramenta MIDI baseia-se em um questionario que permite estabelecer pontos de
referéncia (benchmarking) e realizar uma analise comparativa entre paises € no nivel regional.
Além disso, a metodologia permite mapear a oferta institucional de programas em um pais,
resultando em maior coeréncia na avaliagdo da prestacdo desses servicos e do enfoque
estratégico das autoridades, permitindo a identificagao de sobreposi¢des e lacunas. Inicialmente,
a metodologia foi usada na formulagdo de um marco com base no qual foi elaborado um
primeiro questionario, testado em quatro paises da regido. A partir do questionario-piloto, foram
elaboradas fichas de desempenho das instituigdes e dos programas analisados, e identificadas
regularidades das quais se podem extrair conclusdes preliminares tanto para aperfeicoar a

metodologia como para sugerir novas vias de analise.



1.1 DIMENSOES TEORICAS DE PDP

Na teoria econdmica, o argumento fundamental para justificar a intervengao publica baseia-se na
existéncia de falhas de mercado que contribuem para equilibrios econdmicos que ndo sao
ideais em termos de alocagao de recursos. Por um lado, as falhas de mercado incluem assimetrias
de informacao entre atores, problemas de coordenagdo, externalidades negativas /positivas ou a
existéncia de barreiras aconcorréncia, que exigem politicas corretivas. Essas falhas de
mercado justificam a a¢do do Estado para alcancar a eficiéncia de Pareto. Por outro lado,
ha falhas de mercado que admitem uma dimensdo do Estado como promotor de atividades
econdmicas. Nesses casos, alguns PDP mais proativos podem aproveitar a existéncia de
externalidades positivas, como, por exemplo, os beneficios da aglomeracdo em distritos

. .. .. . . C o~ . 4
industriais originalmente identificados com a visao marshalliana™.

Outra linha de argumento baseada nateoria econdmica identifica os custos de
transagdo como um elemento importante na determinagdo da estrutura organizacional e
também como objeto de politicas ptblicas que tendem a reduzir custos’. Os custos de transagio
decorrem da existéncia de barreiras juridicas, institucionais ou buroraticas que impedem a
destinagdo de recursos econdmicos aos melhores usos produtivos. As vezes, esses custos
resultam de "falhas do Governo", politicase procedimentos que geram custos mais
elevados para a empresa na realizag¢ao de suas atividades. Exemplos desses
custos incluem barreiras ao registro de uma empresa, procedimentos morosos para o pagamento
de impostos, normas trabalhistas complicadas e auséncia de processos juridicos claros e eficazes

em casos de faléncia ou recuperagdo de ativos.

* Variages sobre o tema sdo encontradas nos trabalhos de Hirschman — com seu conceito de elos industriais para
frente e para tras para fomentar encadeamentos produtivos — bem como nos trabalhos de Michael Porter, com o
desenvolvimento de conglomerados (clusters) e cadeias de valor, e as contribui¢des mais recentes de Rodrik e
Hausmann e Klinger, com as formula¢des de redes de producdo, experimentacdo e busca de vantagens
comparativas. Ver Hirchsman (1958), Porter (1990), Rodrik (2008), Hausmann e Klinger (2008).

> Na classica formulagdo de Coase (1990), os custos de transagdo sdo determinantes na estrutura organizacional de
uma empresa. Os trabalhos de Arrow (1971), North (1990) e Williamson (1985) mostram que esses custos sao
igualmente criticos na esfera publica.



Além das falhas de mercado e dos custos de transagdo, a concepgdo e a oferta de PDP
também envolvem o cldssico problema de principal-agente.® As vezes os instrumentos sdo
fornecidos por uma instituicdo (principal) por meio de consultores ou implementadores (agentes),
o que deixa aberta a possibilidade de os interesses das partes ndo estarem alinhados. Por exemplo,
se uma institui¢do paga seus intermediarios por empresa assistida em um programa de incubagao
empresarial, incentiva a ampliagdo da cobertura, sem maior atencdo a sua qualidade e, por
conseguinte, aos impactos esperados. No setor publico, o problema de principal-agente assume
uma importancia especial na concepgdo e implementagdo de PDP,’ acrescentando uma dimensao

de maior complexidade a analise, uma vez que os incentivos podem ser de dificil identificagdo.

Finalmente, esta claro que a execugdo de PDP em um pais envolve um grande numero de
institui¢des, tanto no nivel nacional como local. Essas instituigdes € seus programas fazem parte
de um conjunto de apoio ao desenvolvimento do setor privado, que deve ser classificado e
mapeado. Em certo sentido, esse mapa mostra as preferéncias das autoridades e dos beneficiarios
diante das varias alternativas de PDP. No entanto, nem sempre esse mapa coincide com a
estratégia das autoridades e com os interesses dos beneficiarios. Na verdade, a coeréncia entre a

oferta e a estratégia deve ser comprovada por meio de uma analise mais profunda.

1.2 CLASSIFICACAO DE INSTITUICOES E PROGRAMAS

Para facilitar a andlise de instituicdes e programas, ¢ essencial que se elabore uma classificagao
dos tipos de intervengdes e suas caracteristicas. Essa classificacdo sera a base para a definicao
das caracteristicas das instituicdes e dos programas objetos da analise proposta, facilitard a
identificacao das relagdes entre eles e permitira um mapeamento da oferta de PDP em cada pais.
Além disso, a classificagdo deve incluir as varidveis endogenas consideradas relevantes para a
avaliacdo do desempenho das instituicdes e dos programas e, finalmente, para a anélise de seu

impacto econdmico.

% O desenvolvimento desses conceitos aparece em Spence ¢ Zeckhauser (1971), com base em trabalhos anteriores de
Arrow (1971) e Wilson (1968).

7 Em geral, o agente, por estar mais proximo do cliente final, tem mais informagdes do que o principal, enquanto o
principal necessita de informagdes de campo para poder tomar decisdes que lhe permitam otimizar seu programa.



Uma primeira classificagdo se baseia no beneficiario das acdes de uma institui¢ao ou de
um programa. O beneficiario (ou cliente) pode ser definido por seu porte, tipo, setor de atividade
ou localizacdo. Por exemplo, varios PDP se destinam a assistir micro, pequenas, médias ou
grandes empresas, conforme a missao da instituigdo. Em muitos paises hd uma linha divisoria
entre programas e institui¢des para pequenas ¢ meédias empresas (PME) e programas de fomento
a inovacdo ou exportagdes. Também ¢ comum encontrar servicos definidos pelos setores
atendidos (servigos, agricultura ou industria) ou por sua localizacdo (internacional, nacional ou
local). Finalmente, os beneficiarios podem ser agrupados entre aqueles em que ha determinadas
relagdes que os associam na forma de cadeias de valor (verticais) ou conglomerados (clusters)

(horizontais).

Outra classificacdo relevante esta centrada nas areas de intervencido. A analise
apresentada neste relatério focaliza exclusivamente os servigos nao financeiros que sao prestados
a um beneficidrio, seja este uma empresa, um empresario ou um grupo de empresas.® Ou seja,
esta centrada em intervengdes que oferecem produtos tais como sistemas de gestao, capacitacao
profissional, diferentes certificacdes, assessoria em contabilidade e declaracdo de impostos,
sistemas de controle de qualidade, inovagao, fomento de parcerias, promog¢ao de exportagdes e
promocao de investimentos. Na fase de concepg¢ao, a selecdo de uma intervengdo ou de varias
intervengoes deve ser o resultado de um estudo do problema e da formulacao de uma estratégia
para supera-lo. Finalmente, a modalidade de prestacdo do servico esta relacionada com o
mercado-alvo de beneficiarios e o tipo de intervencdo. Obviamente, no caso de assisténcia
técnica completamente gratuita, a modalidade ¢ diferente daquela da prestagdo de um servigo em
que se cobra o pre¢o de mercado. As modalidades incluem desde pagamento completo pelos
servicos prestados (sem qualquer subsidio) até o pagamento parcial ou subsidiado. Geralmente,
essas modalidades tém instrumentos associados, dentre os quais: bonus ou certificados que as
empresas usam livremente para adquirir servigos; doacdes de contrapartida para projetos
especificos; e assisténcia técnica por parte de entidades publicas, caso em que os servigcos podem

ser gratuitos. Em geral, o prestador ou agente, no caso de terceiros designados pelo programa ou

% A anlise realizada com esse instrumento ndo inclui os programas de carater exclusivamente financeiro (ou seja,
aqueles cuja Unica finalidade é fornecer linhas de crédito, investimento ou factoring), por entender que a analise de
seu sistema de gestdo, de suas necessidades de coordenagdo e orientacdo ao cliente e de seus mecanismos de
aprendizagem diferem daqueles de institui¢des ou programas destinados ao desenvolvimento produtivo.



pela instituicdo, ¢ um elemento a mais na classificagdo da modalidade de prestagao do servigo

(esse prestador pode ser uma entidade publica, privada ou mista).

Assim, cada programa pode ser classificado com base nessas trés variaveis, e esses
elementos, por sua vez, definem a natureza das instituicdes que os abrigam, sendo necessario
definir as trés varidveis simultaneamente, para que se estabeleca a natureza do PDP. Uma vez
que um PDP tenha sido classificado, suas caracteristicas proprias — que em ultima analise
determinam a qualidade das atividades realizadas — poderdo ser examinadas mais
detalhadamente. A matriz apresentada abaixo mostra a gama de elementos que definem a

natureza de um programa e, portanto, das instituigdes que abrigam um programa ou varios

programas.
Griafico 1. Elementos para a classificagdo de instituicdes e programas
. . < . ~ Modalidade de prestagao do
Beneficiarios Area de intervengao .p §
servigo
Porte Qualidade Pagamento Instrumento Prestador
Micro Exportadora Promocao de Gratuito Titulos Publico
exportagoes
Pequena Alta Pagamento Concursos Privado
tecnologia Sistemas de gestao parcial
Média Janela, Misto
Servigos, Transferéncia de Preco de etc.
Grande etc. tecnologia, etc. mercado

Fonte: Elaboragio propria.

A simples classificagdo de programas e instituigdes ndo implica um juizo de valor no que
concerne as suas qualidades em relacdo ao seu desempenho, mas permite assegurar que as
comparagdes entre programas e instituicoes sejam feitas com base em seus mercados-alvo, na
visdo do problema a ser resolvido e nas modalidades de entrega. Da mesma forma, ¢ evidente
que os programas estdo inseridos no contexto politico e cultural das instituicdes que os
implementam em suas multiplas facetas. Em alguns casos, o apoio financeiro ¢ oferecido em
conjunto com servigos nao financeiros: na Colombia, o Bancoldex combina ambos os servicos; o

mesmo fazem o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Servigo




Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena Empresa (Sebrae) no Brasil; a Corporacao de Fomento da
Produgdo (Corfo), no Chile; a Corporagdo Financeira de Desenvolvimento (Cofide), no Peru; ou
a Nacional Financeira S.A. (Nafin S.A.), no México. Em geral, o setor privado, inclusive
organizagdes ndo governamentais (ONG), também oferece PDP em diversos paises. No Chile, a
Fundagao Chile, instituicdo privada com vinculos estreitos com o setor publico, fornece
financiamento para ideias inovadoras. No Brasil, a Federa¢do das Industrias do Estado de Sao
Paulo (FIESP) e suas congéneres no restante do pais oferecem varios PDP que abrangem uma
vasta gama de necessidades — de capacitagdo a produtividade, passando por qualidade e
integragdo produtiva. Esses fatores também condicionam o desempenho do programa ou da

institui¢do a ser analisada.

2. METODOLOGIA DO MAPEAMENTO E INDICE DE DESEMPENHO INSTITUCIONAL (MIDI)

Esta secdo apresenta uma abordagem metodologica do MIDI, com base na qual se
estabelece a distingao entre instituicdes e programas como objetos de analise. As instituigdes sao
cruciais ndo apenas por seu papel na formulagdo de politicas, mas também porque estdo
encarregadas de conceber, executar e monitorar os programas de desenvolvimento produtivo. Na
regido observam-se falhas institucionais e, portanto, ¢ clara a necessidade de métodos que
permitam avaliar as fungdes institucionais subjacentes. Também hd uma grande variedade de
modelos organizacionais, com institui¢des que nao abrigam qualquer programa (e atuam como
terceiro nivel) e outras que executam um programa ou varios programas. No entanto, ndo ¢
correto supor, a priori, que a qualidade institucional tem um efeito positivo ou negativo nos
programas que a institui¢do abriga. Em institui¢des de baixo desempenho € possivel encontrar
programas que sdo verdadeiras joias de exceléncia, e vice-versa (Rivas e DeGroote, 2009). Ao
separar programas € instituicdes como objetos de andlise, facilita-se a identificacdo da relacdo
entre as caracteristicas observadas e seus impactos, obtendo-se, assim, maior rigor na explicacao

das causas. Na secdo seguinte apresentamos as bases conceituais do MIDI e seu contetdo para a

revisao posterior dos resultados de sua aplicagao-piloto em varios paises da regido.



2.1 ABORDAGEM METODOLAGICA DO MIDI

O marco conceitual que orienta o presente trabalho pode ser visto no grafico 2, que apresenta um
processo estilizado de produgdo tanto por uma instituigdo como por um programa. Em principio,
0s insumos para instituigdes e programas sao os mesmos: or¢amentos, infraestrutura e recursos
humanos. A diferenca estd em suas atividades, j& que uma instituicdo concebe programas e
planos de implementacao, monitoramento e avaliagdo desses programas, enquanto um programa
produz bens ou servigos para seus clientes. Assim, em um caso 0s produtos sao 0s proprios
programas e no outro o apoio direto a empresa. No final da cadeia, o que conta sdo os resultados
finais ou os efeitos esperados do programa. Portanto, ao se medir uma instituigdo ou um
programa, compara-se essa instituicao ou esse programa com os resultados que se buscam como
sua razdo de ser. No entanto, a realidade indica que a andlise de programas se limita, na maioria
dos casos, a contabilizar o nimero de clientes atendidos e os valores desembolsados. A analise
das institui¢des, por sua vez, se baseia meramente na sustentabilidade de seus programas. No que
se refere ao ambiente de uma institui¢do ou de um programa, ha fatores condicionantes que
incluem tanto a estrutura institucional e sua capacidade executiva, como as condi¢des

macroecondmicas € o ambiente de negocios.

Grafico 2. Processo de producao de instituicoes e programas de desenvolvimento produtivo
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Na pratica, ¢ relativamente facil medir insumos e produtos. Ao contrario, 0S processos
internos, com base nos quais sdo formulados e implementados os instrumentos de
desenvolvimento produtivo, sio uma “caixa preta”.’ Observar as atividades dentro dessa caixa
preta e compara-las entre programas ou institui¢cdes requer uma metodologia capaz de quantificar
aspectos qualitativos como governanga institucional, mecanismos de tomada de decisdes
estratégicas, capacidade de aprendizagem e transparéncia. Essa avaliagdo ndo implica minimizar
o desafio representado pela quantificacdo dos resultados de um programa; simplesmente
reconhece que os conceitos ali aplicaveis sdo mais conhecidos e as metodologias mais bem
desenvolvidas, como ¢ o caso da avaliagao de impactos. Por essa razdo, o MIDI se concentra em
mensurar insumos € produtos, bem como em assegurar a transparéncia dos processos que

ocorrem dentro da caixa preta.

Assim formulado, o MIDI apresenta um método para abrir a caixa preta e garantir maior
precisdao na andlise dos fatores de éxito, sendo, portanto, um elemento-chave na analise de PDP.
Obviamente, em ultima analise os programas devem ser medidos em relagdo aos seus resultados,
com dados quantificdveis e comparaveis. Mas, mesmo assim, ndo seria possivel distinguir
facilmente se os resultados dependem de fatores internos (caixa preta) ou dos produtos entregues
em si. Além disso, um programa de fomento de exportacdes € diferente de outro que estimula a
inovacao. Portanto, a analise deve estabelecer a distingao entre as diferentes finalidades dos PDP,
para que se possa avaliar comparativamente seu impacto em relacdo a outros programas
semelhantes. Portanto, na aplicacdo do MIDI presta-se ateng¢do especial a classificacdo das
intervengoes, para facilitar a comparagdo entre PDP semelhantes tanto em um pais como entre

paises.

2.2 METODOS ALTERNATIVOS

Ha estudos que apresentam varios métodos para analisar desempenho administrativo e
institucional. Em particular, sistemas relacionados com a gestdo de orcamento e de recursos
humanos aplicaveis ao setor privado tém sido usados ou adaptados para avaliar o setor

publico. Uma das ferramentas convencionais de medi¢do quantitativa de desempenho, o

® Rivas (2009), Hall ¢ Maffioli (2008) adotam essa formulagdo concebida por Williamson (1985) para justificar a
necessidade de andlise institucional comparativa.
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Balanced Scorecard (BSC), combina quatro dimensdes: resultados financeiros; perspectiva de
conhecimento e inovacdo; perspectiva de processos internos; e atendimento e enfoque no
cliente. Embora esse sistema tenha sido originalmente desenvolvido parao setor
privado, também se aplica ao setor publico com a incorporagdo do componente "objetivos e
estratégias" para processos internos (Kaplan e Norton, 1992). O BSC ¢ um bom modelo para
quantificar o desempenho do pessoal das instituigdoes, mas ¢ dificil transferi-lo integralmente
para o campo de PDP. Recentemente, no marco da Nova Administracdo, o setor ptblico tem sido
avaliado por meio do uso de benchmarking (Kouzmina et. al., 1999). De acordo com esse
modelo, a institui¢ao ¢ avaliada em funcdo de seus objetivos e meios, de forma semelhante ao

que ocorre em uma institui¢ao privada.

Outro grupo de estudos decorre diretamente da andlise de instituigdes e programas de
PDP e, portanto, tem um proposito semelhante ao deste trabalho. Por
exemplo, Angelelli et al. (2007) analisam a capacidade institucional de apoio a micro, pequena €
média empresas (MPME) em 18 paises da América Latina e apresentam uma lista de capacidade
institucional contendo quatro critérios amplos: estabilidade institucional; assisténcia geral a
MPME; coordenacdo; e aprendizagem. O estudo baseia as pontuagdes nos resultados de uma
pesquisa simples e nos dados financeiros das instituigdes, concluindo que os paises com maior
eficiéncia institucional para prestar assisténcia a MPME sao Brasil, Chile e El Salvador. Para a
analise dos 6rgaos de promogao de exportagdes, hd varias contribui¢des. O Centro de Comércio
Internacional, ITC (UNCTAD/OMC), elabora o Indice Institucional de Apoio ao Comércio
(ITAC) para avaliaras instituicoes por meio de benchmarking e medir sua forca
institucional (ITC, s/f). A medi¢do de uma instituicao encarregada de promogao comercial ¢ feita
combinando-se seus atributos especificos, medidos com base em um questiondrio, com os fatores
externos que medem o compromisso nacional, e a existéncia de uma estratégia de exportagdes,
consenso ¢ estratégias e marco institucional. O Foreign Investment Advisory Service (FIAS), do
Banco Mundial/TFC/MIGA, adota uma analise para agéncias de promogao de investimentos, que
produz o Global Investment Promotion Benchmarking (IFC, 2009), com medi¢des
comparativas baseadas em pesquisas junto a instituicdes de promog¢do de investimentos e com
forte énfase nos servicos prestados pelas instituigdes, classificando-as com base em desempenho

e resultados.
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Como se pode observar, ha varios métodos para a avaliagao de desempenho institucional,
com diferentes propdsitos. Alguns estao voltados para a gestdo de uma institui¢ao, com base na
consecuc¢ao de seus objetivos estratégicos (como o BSC), enquanto outros buscam quantificar as
caracteristicas da institui¢ao a partir de um critério normativo (como o IIAC). Neste trabalho,
propomos a definicdo de uma ferramenta que avalie um programa ou uma instituicdo envolvido
em PDP, em consondncia com seus objetivos. Dada a variedade de temas que podem ser
incluidos na analise de PDP, propde-se, aqui, definir os elementos a serem estudados na proxima

secao.

3. PROPOSTA METODOLOGICA

3.1 CLASSIFICACAO DE PDP

O ponto de partida para aferir a eficacia e eficiéncia de um PDP ¢ uma classificagdo comum
dessas intervengdes. Em cada caso, o PDP deve ter um objetivo principal claramente
identificavel, com uma area tematica e um impacto esperado concreto. Isso possibilita identificar
o mercado potencial, estabelecer uma linha de base e formular indicadores de desempenho
(Rivas e DeGroote, 2009). No entanto, muitos PDP t€ém objetivos duplos. Por exemplo, um
mesmo projeto empresarial pode combinar objetivos tais como aumentar o emprego para
microempresas € desenvolver acesso a capital inicial. Nesse caso, o objetivo principal deve ser
esclarecido, para que se possa estabelecer uma métrica exata e mapear o programa no ambito da
oferta institucional. Essa combinagdo de objetivos nos PDP ¢ um fator que complica a distingao
de politicas e o estudo de sua eficacia e eficiéncia. Os PDP considerados no estudo sao

classificados nas seguintes categorias:

* Sistemas de gestao: sdo os programas que buscam melhorar a competitividade
por meio do apoio a sistemas de gestdo que incluem controle de qualidade,
capacitagdo para procedimentos tais como declaragdo de impostos ou
contabilidade, sistemas de gestdo e certificagdo de qualidade, adocao de boas
praticas, etc.

* Parcerias empresariais: sdo os programas que conduzem a criagdo de instancias

de coordenagdo para empresas, com vistas a adocao de diferentes estratégias para
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enfrentar os desafios do mercado, estabelecer sistemas de abastecimento,
comercializacdo, marketing, etc.

* Transferéncia de tecnologia: sio os programas que tém como objetivo
estabelecer vinculos e propiciar condigdes para a integracdo produtiva de
empresas de um setor especifico ou de empresas locais a subsididrias
internacionais.

* Inovacgdo: sdo os programas destinados a melhorar a criacdo e ado¢ao de novos
processos de producao, novos produtos e servigos.

* Promocao de exportacdes: sdo os programas que estimulam a inser¢ao das
empresas nos mercados internacionais, por meio da criagdo ou expansdao de
mercados.'’

*  Promocao de investimentos: sao os programas que fomentam o investimento de
empresas estrangeiras no pais, por meio de divulgacdo e coordenagdo junto a
investidores potenciais no exterior, € promovem regras internas € um clima de

investimento que facilitem o processo de atragao.

Por sua natureza de instrumentos flexiveis para fomentar o desenvolvimento produtivo,
os PDP podem consistir em intervencoes transversais e abertas a todas as empresas (horizontais),
ou em intervencgdes especificas para um tipo de empresa, setor ou atividade (verticais). Alguns
PDP tendem a ser intervengdes verticais, como, por exemplo, programas de inovacdo, que
frequentemente estdo voltados para um setor em particular. Da mesma forma, programas de
promocao de exportacdes podem estar relacionados com as estratégias do pais para a exportagao
de determinados produtos. Outros PDP — como os que t€ém como objetivo as certificagdes e a
prospeccao de mercados — tendem a ser horizontais, sem enfoque exclusivo em um setor ou um

tipo de empresa.

3.2 ATRIBUTOS DE PDP PARA INSTITUICOES E PROGRAMAS

Os critérios de avaliacao de institui¢des e programas combinam, em grande medida, os seguintes

fatores: estabilidade institucional, eficiéncia na prestacdo de servigos, coordenacao

1 . . . ~
Y Exclui-se aqui o financiamento de exportagdes.
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interinstitucional e aprendizagem.'' Com o objetivo de definir caracteristicas especificas de
eficacia e eficiéncia, distinguem-se aspectos como cobertura do mercado-alvo, articulagdo com
outros programas € instituicdes e sua eficiéncia, medida pelos gastos de colocagdo, tempos de
resposta e servigos on-line. Também sdo utilizados indicadores do grau de enfoque no cliente, da
capacidade de aprendizagem institucional e dos elementos fundamentais de uma boa gestdo de
atividades, tais como manutencdo de cadastros detalhados de beneficiarios, uso de avaliagdes
independentes e controle de gestdo perante organismos superiores do Estado. Essa relacao de
fatores ndo ¢ exaustiva e pode tanto ser ampliada como reduzida, conforme as necessidades da

analise ou de determinados paises em particular.

O quadro 1 apresenta a relagdo dos critérios de avaliagdo de capacidade
institucional/programas'? empregados no presente estudo. Os critérios mencionados nio sdo
definitivos e, como indicado anteriormente, trata-se de definigdes de trabalho que constituem
uma primeira tentativa de padronizar a métrica, que serd aperfeicoada com base em futuros
trabalhos de campo. As perguntas e os valores das variaveis sdo diferentes para instituigdes e
programas; nas institui¢des incluem-se questdes de concepgao e de relagdes com instituicoes
afins; nos programas, por outro lado, incluem-se os temas de gestdo de recursos, implementacao

e colaboracao (ver anexo III).

Quadro 1 - Critérios de avaliacao

Instituicdes Programas
1. Cobertura 1. Cobertura
2. Coordenagao 2. Coordenagao
3. Eficiéncia 3. Eficiéncia
4, Enfoque no cliente 4, Enfoque no cliente
5. Prestagao de contas 5. Monitoramento e avaliagdo
6. Aprendizagem institucional 6. Apoio institucional

" Angelelli et al. (2007) adotam esses critérios para a analise de programas de apoio a MPME.
120 quadro se baseia, principalmente, em Rivas e DeGroote (2009), e Esteban et al. (2010).
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a. INSTITUICOES

Os critérios adotados para medir a eficdcia e a eficiéncia de uma instituicdo na consecugao dos

resultados esperados sdo os seguintes:

INSTITUICOES: CRITERIOS DE QUALIFICAGAO

1. Cobertura

Definida como o grau de atendimento do universo de clientes potenciais, por meio
da quantificagdo estimada do universo e das metas de atendimento.

2. Coordenagao

Definida como a incorporagdo de atores externos, tais como outras entidades
publicas, o setor privado e a sociedade civil, relevantes para a elaboragdo da
estratégia e a destinagdo e/ou gestdo dos recursos da instituigdo.

3. Eficiéncia

Definida como a prestagdo do servigo no menor tempo, ao menor custo e com a
melhor qualidade possiveis, considerando-se: gastos de colocagdo, tempo de
resposta e disponibilidade ou nado de servigos on-line.

4. Enfoque no cliente

Definido como a incorporagdo da opinido dos usuarios a criagdo e oferta de
servigos, por meio da inclusdo de opiniGes de usuarios, seu grau de satisfacdo e o
grau de descentralizagdo operacional.

5. Prestagao de contas

Definida como a existéncia de sistemas que permitem mostrar, de forma
transparente, o uso do financiamento. E medida a partir da existéncia de um
cadastro de beneficiarios, da realizagdo de avaliagées independentes e da
existéncia de controle de gestao.

6. Aprendizagem institucional

Medida a partir de trés subcritérios: a) estabilidade de gestores/diretores; b)
existéncia de um mecanismo de gestdo do conhecimento; e c) relagdo ativa com
redes internacionais.
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b. PROGRAMAS

Os critérios adotados para medir a eficacia e a eficiéncia dos programas na consecu¢do dos

resultados esperados sao os seguintes.

PROGRAMAS: CRITERIOS DE QUALIFICACAO

1. Cobertura

Definida como o grau de atendimento do universo de clientes potenciais,
estabelecido por meio da quantificagdo de clientes potenciais e das metas
alcangadas.

2. Coordenagdo

Definida como a incorporagdo de atores externos, tais como outras entidades
publicas, o setor privado e a sociedade civil, relevantes para a concepgdo ou a
modificagdo de novos programas. E medida a partir da existéncia de participagdo
externa, da participagdo dos clientes e da capacidade de evitar a repeticdo de
outros programas ou sua adicionalidade.

3. Eficiéncia

Definida como a oferta do programa no menor tempo, ao menor custo e com a
melhor qualidade possiveis, considerando-se: a existéncia de processos
sistematizados, a existéncia de controle de custos e a aplicagdo do controle de
custos de administragao.

4. Enfoque no cliente

Definido como a incorporagdo da opinido dos usudrios a criagdo e oferta de
servigos, por meio da existéncia de um sistema de participagdo de usuarios, do
fornecimento de informagdes ao cliente e da medigdo de seu grau de satisfagdo.

5. Monitoramento e avaliagdo

Medidos a partir de trés subcritérios: a) informagdes de linha de base; b) avaliagdo
de resultados; e c) avaliagdes independentes.

6. Apoio institucional

Medido a partir de trés subcritérios: a) instancias estratégicas; b) instancias de
alocagdo de recursos; e c) instancias de analise técnica.

4. RESULTADOS DOS TESTES-PILOTO

A coleta de informacdes teve inicio em outubro de 2009 e foi concluida na primeira semana de
dezembro do mesmo ano. A relacao de paises e instituigdes entrevistados € apresentada no anexo
II e inclui Colémbia, Republica Dominicana, Chile e o Estado de Sergipe, no Brasil."® Dentre as
institui¢des estdo nove entidades de apoio a programas de PME, assisténcia técnica em geral e

promocgao de exportagdes e de parcerias empresariais. Da mesma forma, os programas estudados,

1 . . L, . . P .. ~ .. ,
3 Devido a mudangas no questionario durante a fase-piloto, a Republica Dominicana nio foi incluida nos resultados
apresentados neste estudo.
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cerca de 25 no total, sdo aqueles implementados pelas respectivas institui¢des. Cabe ressaltar que
a cobertura ainda ¢ pequena para que se possam generalizar os resultados no nivel de pais ou de
regido; portanto, os resultados sdo referenciais € ndo pretendem constituir uma validagdao

estatistica rigorosa.

4.1 RESULTADOS AGREGADOS

A partir dos questiondrios e das entrevistas, foram estabelecidos resultados agregados que
oferecem um quadro dos pontos fortes e fracos das institui¢des da regido e dos programas nos
paises analisados. Cada critério € composto por trés subcritérios, que sdo qualificados com uma
pontuacdo entre 0 (ndo presente) e 2 (objetivo amplamente cumprido), de modo que a pontuagao
maxima em um critério ¢ 6 ¢ a minima 0 (ver anexo IV). As respostas nos subcritérios sao

avaliadas com base em um algoritmo que atua sobre os dados coletados.

Para analisar os resultados das institui¢des, estes sao divididos em trés grupos. O grafico
3 apresenta as médias do grupo superior (as duas instituicdes com a melhor pontuacao total), do
grupo inferior (as duas com a menor pontuagdo) e do universo completo. Com base na média do

universo, o maior numero de pontos fortes aparece em aprendizagem institucional, em que se

incluem gestdo do conhecimento, uso de sistemas de intranet e intercAmbios com outras
institui¢des; coordenacdo, que avalia a inter-relacdo do setor privado com outras institui¢des do

setor publico na evolugdo da instituicdo; e enfoque no cliente, que quantifica a inclusao da

opinido dos beneficidrios na concepcao de programas e na estratégia da instituicdo. A seguir vém

os critérios de prestacdo de contas, que mede a declaracdo e disseminacao de resultados, cujos

subcritérios pressupdem um conhecimento de orcamentos, custos e estimativas de linhas de base

e demanda, nos quais — como ja observado — ha pouco desenvolvimento; cobertura, que mede o

servico com base em uma porcentagem do mercado potencial; e eficiéncia, que ¢ calculada com

base nos custos fixos e variaveis da instituicdo e nos beneficios que proporciona.

Observe-se que as instituicdes no grupo superior se destacam no que se refere ao grau de
coordenagao e eficiéncia, comparadas com a média do grupo. E, no caso das instituigdes do
grupo inferior, sobressaem-se as fragilidades em termos de eficiéncia, enfoque no cliente e

prestagdao de contas. Um aspecto estranho dos dados ¢ o fato de o grupo inferior apresentar um
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nivel mais elevado de cobertura, o que pode se dever a amostra, que € relativamente pequena e

nao totalmente representativa.

Grafico 3. Resultados médios para INSTITUICOES
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4. ENFOQUE NO CLIENTE

Para extrair ligdes do universo dos programas estudados, estes foram qualificados e
ordenados conforme a pontuacdo de cada programa: da mais alta a mais baixa. O grafico 4
apresenta as médias dos dois decis superiores (Grupo superior), dos dois decis inferiores (Grupo
inferior) e do universo completo. Considerando-se a média de todos os programas, o maior
nimero de pontos fortes aparece em eficiéncia, critério que inclui orcamentos e custos, tempos

de resposta as solicitagdes dos clientes e uso de servigos da internet, e em apoio institucional, que

mede o apoio da institui¢do que abriga o programa em termos de suporte técnico, administrativo
e executivo. Em terceiro lugar estd a coordenacdao, que mede os intercdmbios com outros

organismos do setor publico e do setor privado; a seguir vém o enfoque no cliente, que mede a

participagdo dos usuarios na concepg¢ao dos servicos, o fornecimento de informagdes oportunas e
o grau de satisfagdo, e a cobertura, que indica a abrangéncia ou o plano de expansdo a um

universo potencial. O aspecto mais fraco ¢ monitoramento e avaliagdo, no qual se inclui a
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avaliacdo do impacto dos programas. Os programas com menor pontuagdo normalmente sao
relativamente fracos em termos de cobertura, enfoque no cliente € monitoramento/avaliagdo. Os
pontos fracos mais evidentes dos melhores programas estdio em coordenacdo e

monitoramento/avaliagao.

Grafico 4. Resultados médios para PROGRAMAS
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4. ENFOQUE NO CLIENTE

Com relacdo aos pontos fortes, as instituicdes € os programas da regido apresentam um
grau avancado de uso de ferramentas tecnoldgicas na prestacao de servigos. Quase todas contam
com portal na internet, e cerca de 80% oferecem apoio e informagdes, inclusive transacdes on-
line. H4 uma ampla interagdo com o setor privado, por meio do cruzamento de diretdrios entre
institui¢des e consultas as empresas, € embora nesse caso predomine o contato informal, as

institui¢des e os programas contam com planos estratégicos aos quais ajustam seus instrumentos.

Com relacdo as deficiéncias, os resultados mais relevantes obtidos para institui¢des e

programas indicam que menos de 20% das instituicdes e dos programas realizam um trabalho
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de quantificacdo do mercado-alvo e do impacto de programas a partir de estudos de linhas de
base, estimativas de demanda e avaliagdes de impacto por terceiros. O conhecimento também ¢
muito limitado e héd pouca interagdo com institui¢des congéneres na regido para o intercambio e
a captacdo de melhores praticas institucionais € de programas. No nivel internacional, essa
interacdo ¢ quase nula. A rotatividade de pessoal do alto escaldo nas institui¢des ¢ alta e, ao
mesmo tempo, o sistema de concursos para a selecao de pessoal graduado nao ¢ adotado com

frequéncia.

,

Os resultados que mais se destacam nas pesquisas-piloto sdo descritos a seguir. E
importante ressaltar novamente que, por se tratar de uma amostra limitada, os resultados nao sao

representativos do universo de acordos institucionais ou de programas de PDP na regido.
A. INSTITUICOES

1. Cobertura

Nessa variavel héa deficiéncias identificaveis. As respostas mostram que em muitos casos nao ha
uma metodologia para estimar o mercado potencial; um terco respondeu que nao sabe ou nao
respondeu. Quanto ao método de estimativa, somente 11% declararam estimar o mercado
potencial “subjetivamente”, enquanto 43% informaram que a estimativa € objetiva. Quando as
respostas sdo analisadas em conjunto com as perguntas sobre avaliagdo de impacto ou estudos de
demanda, fica evidente uma grande deficiéncia nesse aspecto. Em alguns casos, a estimativa
subjetiva implica, por exemplo, declarar o total aproximado de PME, enquanto algumas
institui¢des que declararam realizar estimativas objetivas nao realizam estudos de demanda,

expondo contradigdes.

COBERTURA sim nio ns/nr
O mercado potencial de clientes da instituigdo é conhecido: 67% 0% 33%
O mercado potencial é estimado SUBJETIVAMENTE 11% 0% 89%
O mercado potencial é estimado OBJETIVAMENTE 43% 0% 57%
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Cobertura: distribuicao de respostas

— mm

1 2 3 4 5 6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

A variacdo das pontuagdes ¢ relativamente baixa — entre 2 e 4. Esse ¢ um critério no qual,
geralmente, a totalidade das instituigdes requer um trabalho profundo de desenvolvimento de

quantificagdo e ferramentas de métrica.
2. Coordenacio

Inclui a incorporacao de outras instituigdes do pais, bem como do setor privado, a gestdo e
formulacdo da estratégia da organizacdo. Aqui os resultados sdo semelhantes para as trés
perguntas sobre participacdo publica, privada e composi¢do estatutaria. Uma proporcao alta — de

quase 90% — mostra um grau elevado de coordenagdo.

COORDENACAO sim ndo ns/nr
Outros entes PUBLICOS participam das decisdes estratégicas da instituigdo 90% 0% 10%
Outros entes PRIVADOS participam das decisGes estratégicas da instituicdao 90% 0% 10%
N3o ha exigéncia legal de informar 11% 33% 56%
Ha mecanismos para incorporar sugestées dos funcionarios 44% 56% 0%

Coordenacao: distribuicao de respostas

1 2 3 4 5 6

Pontuagdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta
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Cerca de 10% nao sabem/nao responderam as perguntas de participagdo, o que
possivelmente indica que as decisdes sdao tomadas em um nivel superior da administragdao
publica, ou que hd mecanismos informais, além dos formais, na coordenagao interinstitucional.
Como ha instituigdes que alcangam a pontuagdo maxima, um grupo de instituigdes com uma
pontuacdo de 2.0 necessita de melhorias. A variagdo se explica por diversas razdes. Por exemplo,
quando ha participacdo publica e privada, esta ndo estd normatizada, sendo essencialmente
informal ou, no caso do 6rgdo diretor, outras institui¢des e o setor privado sdo convidados a
participar, mas nao hd um ente colegiado constituido. Também hé casos em que a lei exige que
os resultados sejam informados, mas ndo esta claro quem seria o destinatario dessas informagdes
ou em que capacidade. Menos da metade das instituicoes dispde de mecanismos definidos para

incluir a opinido de seus funcionarios em seu trabalho.
3. Eficiéncia

A eficiéncia deve ser medida, se possivel, com indicadores contdbeis que incluam o investimento
ou o custo da instituigdo para oferecer os programas. Mas nas instituicdoes publicas ndo ha
contabilidade de custos e nao sdo adotados sistemas de consultorias privadas que indiquem,
aproximadamente, o tempo que cada consultor dedica a determinado projeto. As dificuldades
para efetuar esse calculo sdo enormes: somente 11% puderam informar os orgamentos por
programa da instituicdo (ou seja, em muitos casos esses dados simplesmente ndo existem) e,
portanto, poucas instituigdes responderam a pergunta sobre custos de colocagdo. Da mesma
forma, 67% indicaram conhecer o numero de funcionarios da instituicdo, mas 23% nao
responderam, uma vez que em varias instituigdes publicas ha uma combinacdo de pessoal

permanente, pessoal contratado e consultores que trabalham em um projeto especifico ou em

varios projetos.

EFICIENCIA sim nio ns/nr
Pode informar o orgamento total dos programas da instituicao 11% 11% 78%
E possivel conhecer o orcamento executado de cada programa

separadamente 11% 11% 78%
O valor dos custos de colocagdo dos instrumentos é conhecido 11% 11% 78%
Sabe com exatiddo o numero de funcionarios da instituicao 67% 10% 23%
Dispde de algum sistema de monitoramento para que se conhega o tempo

de resposta na alocagdo de instrumentos 68% 0% 32%
E possivel efetuar solicitagdes e/ou transa¢des de algum tipo pela internet 89% 11% 0.0%
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Eficiéncia: distribuicao de respostas

1 2 3 4 5 6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

Nesse caso, o maior obstaculo para medir o critério de eficiéncia estd na estrutura de
custos e gastos de colocacdo. A seguir, em termos de importancia, vem a falta de informacao
sobre os tempos de resposta aos clientes, pergunta a qual 33% nao responderam. Com relagao a
transagdes on-line, algumas instituicdes oferecem essa possibilidade. As pontuacdes nesse
critério variam entre 2 e¢ 5, mostrando a ampla margem para melhoria em instituicdes que
praticamente ndo desenvolveram esses aspectos. Nesse indicador ¢ imprescindivel um esforgo
maior para apoiar o desenvolvimento dos dados contidbeis de cada institui¢do, para que se
identifiquem duplicidades, custos e vantagens. A pesquisa-piloto expde as deficiéncias existentes

e os obstaculos a serem superados.
4. Enfoque no cliente

A maioria das instituigoes identifica as necessidades de seus usudrios por meio de diversos
mecanismos que incluem pesquisas, estudos de demanda, reunides e oficinas ou solicitagcdes
diretas das empresas. O mecanismo mais utilizado consiste em solicitagdes de associagcdes ou
camaras: 89% das instituicdes ndo o utilizam. A seguir vém as solicitagdes diretas de empresas,
com 78%. Todas utilizam, também, pelo menos algum mecanismo para avaliar o grau de

satisfacao de seus clientes, dentre os quais se destaca a pesquisa de satisfacao (78%).
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ENFOQUE NO CLIENTE sim nao ns/nr
A instituicdo identifica as necessidades de seus clientes potenciais
- Por meio de associagdes, camaras, etc. 89% 10% 0%
- Por solicitagdo das préprias empresas 78%  22% 0%
- Por meio de pesquisas 68% 32% 0%
- Por meio de seminarios, oficinas, etc. 56% 44% 0%
A instituicdo adota algum procedimento para avaliar o grau de satisfacdo dos 100% 0% 0%
clientes em relagdo aos seus servigos
- Ao término do servigo, o cliente deve preencher um documentode  44%  44% 12%
aceite
- Ao término do servigo, o cliente deve responder a uma pesquisade  78%  12% 10%
satisfacdo
Ha escritdrios/agéncias em algum municipio de todos os estados 43%  57% 0%

Enfoque no cliente: distribuicao de respostas
— —— .
3 4 5 6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

Aqui, dentre as instituicdes com baixa pontuagdo, as defici€éncias mais evidentes sdo o

baixo grau de descentralizacao e a auséncia de mecanismos de medigdo da satisfagdo do cliente.
5. Prestacdo de contas

Nesse indicador também se observam deficiéncias, uma vez que 67% das institui¢cdes declararam
nao ter cadastros de beneficiarios ou que estes ndo estdo disponiveis. Essa informacao pode ser
coletada na instituicdo, mas a auséncia de dados sistematizados pode ser um reflexo de
programas duplicados ou da falta de incentivos para precisar seu nimero. No caso das avaliagdes
de impacto, 56% declararam que pelo menos uma avaliagao foi realizada nos Ultimos cinco anos,
mas 44% afirmaram que nenhuma foi realizada. Desses ltimos, somente a metade declarou sua
intencao de realizar avaliacdes no futuro. A pesquisa mostra que ndo sao realizadas avaliacdes de
impacto e que, quando estas ocorrem, sdo muito pontuais e principalmente por iniciativa externa.
Cabe mencionar, ao mesmo tempo, que a falta de capacidade financeira e técnica para realizar

essas avaliagdes ¢ um elemento que explica essa situagao.
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PRESTACAO DE CONTAS sim
Uma relagdo de beneficiarios/clientes é publicada regularmente 33%
Nos ultimos cinco anos foram realizadas avaliagdes de impacto por avaliadores

independentes da instituicao 56%

Nos ultimos cinco anos ndo foi realizada qualquer avaliagdo de impacto por
avaliadores independentes da instituicdo, mas pretende realiza-la no futuro
0%

nao

67%

44%

22%

ns/nr

0%

0%

78%

Prestacao de contas: distribuicao de respostas

mm B == ==
2 3 4 5

6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

As pontuagdes nesse critério variam de 2 a 5, com algumas instituigdes mais avancadas
do que outras, mas com uma tendéncia de aumento devido ndo tanto a uma melhor avaliagao,
mas sim a melhores controles de gestdo. A auséncia do uso de avaliagdes de impacto, que € uma
etapa superior mais complexa na analise de programas, esta relacionada com a falta de estudos

de demanda identificada nas respostas correspondentes a eficiéncia e eficacia, ambas muito

baixas.

6. Aprendizagem institucional

As instituicoes dos paises analisados em geral receberam uma pontuacao elevada nesse critério.
Em 78% dos casos, os funcionarios mais graduados foram mantidos ou nao houve rotatividade
em seus cargos nos ultimos cinco anos. Esse aspecto pode ser positivo (e recebe uma pontuacao

correspondente) se a instituicdo conta, na administracao principal, com dirigentes de carreira que

sao mantidos a despeito das trocas de Governo.
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Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

APRENDIZAGEM INSTITUCIONAL™ sim  n3o ns/nr
N3o houve rotatividade de dirigentes nos ultimos cinco anos 78%  32% 0%
A instituicdo dispGe de um mecanismo formal de gestdo do conhecimento 100% 0% 0%

- Livre acesso a documentos de trabalho e a projetos realizados 67% 33% 0%

- Boas praticas, licdes aprendidas 56% 44% 0%
Ha intranet 89% 11% 0%

Aprendizagem institucional: distribuicao de
respostas
S B e ...
1 2 3 4 5 6

A totalidade das institui¢des dispdoe de mecanismos de gestdo do conhecimento por meio
da internet e da intranet, com registro e cadastro de beneficidrios e informagdes adicionais. Nao
obstante, nem todas permitem acesso aos seus projetos € documentos, € um nimero ainda menor
compila boas praticas e ligdes aprendidas. As instituigdes também mantém convénios
internacionais e participam de feiras. Ainda assim, os resultados mostram que se presta muito
pouca atencao a identificacdo de programas/instituicdes homoélogas na regido ou no nivel
mundial para fins de benchmarking. As pontuagdes atribuidas ao critério de aprendizagem
institucional para instituicdes variam de 2 a 6, indicando que ha instituigdes que alcancaram a
pontuagdo maxima, enquanto outras ndo desenvolveram seus sistemas. Por exemplo, todas as

institui¢des utilizam consistentemente a internet para a gestdo do conhecimento, mas algumas

possuem intranet, embora nao tenham incorporado ferramentas com esse objetivo.

4 Exemplos de alguns resultados das pesquisas.
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B. PROGRAMAS

1. Cobertura

No caso de programas, esse critério ¢ medido a partir da quantificagdo de clientes potenciais e
metas alcancadas. Como ocorre com as instituigdes, as respostas sdo contraditorias: 80%
declararam conhecer o universo potencial, mas quase nenhum realiza estudos de demanda ou
dispde de dados objetivos ou subjetivos para medi-lo. Embora no caso das institui¢cdes seja grave
ndo conhecer o universo potencial, a situagcdo ¢ ainda mais grave no caso dos programas, uma
vez que, em tese, os usudrios deveriam ser mais facilmente definidos e reconheciveis. Quanto

aos critérios de selecdo de beneficidrios, predomina o porte da empresa, seguido por setor e

regido; somente em 16% dos casos a elegibilidade se baseia no tipo de produto da empresa.

COBERTURA sim nao

O mercado potencial de clientes do programa é conhecido 80% 20%

- Indique seu numero e unidade (estimativa subjetiva) 4% 20%

- Indique seu numero e unidade (estimativa objetiva) 4% 0%

- Se negativo, é desconhecido porque ndo se dispde de qualquer estimativa 8% 8%
O programa adota critérios para selecionar os clientes elegiveis, com base em:

- Porte da empresa 80% 12%

- Setores 52% 40%

- Regido 48% 44%

- Produtos 16% 76%

ns/nr
0%
76%
96%
84%

8%
8%
8%
8%

Cobertura: distribuicao de respostas

6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

—_—--—
1 2 3 4 5

Apesar das dificuldades e deficiéncias no célculo dessa variavel, alguns programas tém
seus usuarios claramente definidos e alcancaram 6 pontos, enquanto em outros casos a defini¢ao

¢ subjetiva e, portanto, as metas de cobertura também o sdo. Urge desenvolver padrdes
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metodolégicos nessa area para estimar o mercado-alvo, como medida para facilitar o

planejamento e a elaborag@o do orcamento dos programas ativos.
2. Coordenacio

Quanto a coordenacao interinstitucional, as respostas indicam que 76% se coordenam com outros
programas e, destes, 40% o fazem dentro da mesma instituigdo e 60% com outras institui¢des. Os
24% que nao responderam as perguntas sobre coordenagdo sdo explicados pela existéncia de
coordenagdes informais, ndo normatizadas, que ocorrem por meio de diversos canais. Diante da
pergunta sobre se “compartilha sua base de dados com terceiros”, 76% responderam que sim,
mostrando um alto grau de cooperacao; 60% afirmaram que seus servigos sao completamente

diferentes dos de outras institui¢des, enquanto 40% reconheceram que sao semelhantes a outros

existentes.

COORDENACAO sim nio ns/nr

Na implementagdo e operagado do programa sao realizadas atividades

conjuntas com outros programas: 76% 24% 0%
- Da mesma instituicao 40% 36% 24%
- Com outras instituicdes que oferecem programas 60% 16% 24%

Como parte da operagdo do programa, seus alcances e beneficios sdo

difundidos. 88% 12% 0%

Comparado com outros programas no pais, este programa oferece servigcos

com instrumentos completamente distintos de outros existentes. 60% 40% 0%

Coordenacao: distribuicao de respostas

_—-_—
2 3 4 5 6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

Entre as instituicdes com pontuagdes baixas, as razdes sao simplesmente falta de
coordenagdao com outras instituicdes e programas, bem como redundancia de programas. Isso
pode estar associado a falhas no planejamento estratégico nas esferas mais altas da

administracao, que criam duas instituigdes prestando os mesmos servicos aos mesmos usuarios,
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ou quando se desconhecem os produtos oferecidos por outras instituigdes. O desenvolvimento de
sistemas de informacao e supervisdo on-line poderia reduzir esses problemas. A aplicacao do
MIDI a todos os programas de um pais permitira identificar essas duplicagdes e as lacunas na

coordenagdo entre programas.
3. Eficiéncia

A eficiéncia para programas ¢ definida a partir da existéncia de processos sistematizados, do
controle de custos do programa e do controle de custos de administragdao. O calculo de custos por
programa nao ¢ aplicado porque esses dados ndo existem. De fato, em quase metade dos casos
estudados nao se estabelecem metas a serem alcancadas em relacdo aos custos gerais de
administracao. Isso se deve, em parte, ao fato de que os orcamentos dos programas nem sempre
sdo previsiveis, bem como a auséncia de vinculos entre or¢gamentos e resultados. O fato de esse
calculo ndo ser incorporado nao significa que seja menos importante; ao contrario, € preciso
avangar em estimativas mais precisas de custos, com dados contabeis criados ad hoc. Com
relacdo aos procedimentos, ha maior controle de processos. Todos os programas responderam
que os processos estao normatizados e em 60% dos casos indicaram que esses processos constam

de manuais de procedimentos; mas 64% declararam nao dispor de regulamentos operacionais.

EFICIENCIA sim ndo ns/nr

Sdo estabelecidas metas a serem alcangadas em relagdo aos custos gerais de

administragdo 52% 48% 0%

Ha estimativa da porcentagem de cobertura que se espera alcangar nos

préoximos cinco anos 0% 0% 100%

Os procedimentos estdo normatizados, com tempos de reposta conhecidos 100% 0% 0%
- Em caso afirmativo, constam de manuais de procedimento 60% 40% 0%
- Em caso afirmativo, constam de regulamentos operacionais 36% 64% 0%

Eficiéncia: distribuicao de respostas

— Nl B
4 5 6

1 2 3

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

Hé variagdes nesse critério, com pontuagdes entre 2 e¢ 6. Entre os programas que

receberam pontuacdo 2, as principais razdes sao a auséncia de uma estimativa do universo
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potencial e a falta de controle dos custos de administragdo. Em relacdo a esse ponto, diversas
Instituigdes mencionaram que 0s programas ja vém com seu proprio orcamento, de modo que

reduzir custos administrativos ndo € uma tarefa pertinente ao programa.
4. Enfoque no cliente

No que se refere a esse critério, 80% declararam levar em conta o setor privado para melhorar
seu programa; 80% afirmaram levar em conta o setor privado para melhorar a operacionalidade.
Por outro lado, indica-se que ha comunicacdo entre o programa e seus clientes para fins de
recebimento de relatorios, pelo menos no que se refere a satisfagdo com os servigos. Em menor

grau, os clientes solicitam informagdes sobre o impacto do programa em si.

ENFOQUE NO CLIENTE sim nao ns/nr
Na formulagdo ou reformulagdo do programa inclui-se a participagao do

setor privado para melhorar sua operacionalidade 80% 20% 0%
Os clientes do programa devem informar a instituicdo qualquer

circunstancia relacionada com o servigo prestado 84% 12% 4%

- Em caso afirmativo, com relagdo ao nivel de:

Satisfagdao 68% 16% 16%
Impacto direto no cliente 40% 44% 16%
Impacto que o servigo tenha gerado no ambiente/setor 32% 52% 16%

Enfoque no cliente: distribuicao de respostas

1 2 3 4 5 6
Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

Entre as instituigdes que obtiveram pontuagdes baixas, a explicacdo mais comum ¢ a falta
de estimativas da demanda e dos indicadores relacionados com essa deficiéncia, tais como

planejamento de cobertura, colocagdes e impacto.
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5. Monitoramento e avaliacao

Metade dos programas considerados estabelece metas a serem alcancadas em relacdo a custos.
Além disso, 80% responderam que formulam uma linha de base para medir os resultados dos
programas, mas somente 72% dispdem dessa informacdo. Do mesmo modo, quase todos
indicaram dispor de dados sobre os resultados alcangados, mas, novamente, essa informagao nao
esta organizada nem classificada. Em relagdo as avaliacdes externas, tende-se a confundir
auditorias com avaliagdes de impacto. Cerca de 3/4 dos programas indicaram haver realizado
avaliagdes nos ultimos cinco anos, mas apenas 24% confirmaram tratar-se de uma avalia¢ao de
impacto. Destaca-se nessa categoria a alta porcentagem de programas que nao responderam —

quase 1/3 do total.

MONITORAMENTO/ AVALIAGAO sim ndo ns/nr

Quando uma intervengdo do programa é realizada, formula-se uma linha de

base como referéncia para a medigdo do resultado do programa 80% 20% 0%

Ao finalizar um projeto, o programa coleta e dispGe do resultado alcangado  92% 4% 4%

Nos Uultimos cinco anos, alguma entidade externa avaliou alguma das

intervengdes do programa 76% 16% 8%
- A avaliagdo consistiu em auditoria 48% 20% 32%
- Foi realizada uma avaliagdo de desempenho 44% 20% 36%
- Houve uma avaliagdo de impacto 24% 40% 36%

Monitoramento/Avaliacao: distribuicao de respostas

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

A pontuagdo mais comum nesse critério foi 3, indicando uma grande necessidade de
melhoria urgente. Alguns programas obtiveram apenas 1 ponto e, por isso, requerem aten¢ao
imediata, uma vez que nesses casos a pontuacao revela que o planejamento e a avaliagdao sao

quase inexistentes.
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6. Apoio institucional

O apoio institucional se reflete na complementaridade e no apoio da instituicdo ao respectivo
programa. Quase todos os programas declararam levar em conta os empresarios (beneficidrios)
para melhorar processos. Além disso, quase 3/4 dos programas declararam dispor de
procedimentos claramente estabelecidos para conhecer as opinides dos usudrios. Isso ndo

surpreende, uma vez que 0s programas, por sua natureza, estdo mais focalizados em seus

usudrios mais diretos e t€ém maior contato com os dirigentes das empresas.

APOIO INSTITUCIONAL sim

As opiniGes dos empresarios (clientes) sdo levadas em conta na melhoria de

processos 92%

Ha procedimentos claramente estabelecidos para conhecer essas opinides 76%
- Em caso afirmativo, sdo realizadas pesquisas de satisfagado, oficinas em

grupo ou outros 64%
- Em caso afirmativo, sdo empregados mecanismos informais tais como

reunides esporadicas, visitas de campo ou outros 56%

8%
20%

12%

20%

ns/nr

0%
4%

24%

24%

1 2 3 4 5

Apoio institucional: distribuicao de respostas

6

Pontuacdes de 1 a 6, onde 6 é a mais alta

Ressalte-se que a variagdo nas pontuacdes atribuidas nesse critério se deve a uma alta
porcentagem de auséncia de respostas. Apenas 24%, por exemplo, responderam a pergunta sobre
o uso de pesquisas de satisfagdo ou outros itens relacionados a desempenho. Essa alta proporcao
¢ explicada pelo fato de que, assim como ha programas nos quais os gestores publicos trabalham

em estreito contato com os usuarios, ha outros em que a relagdo € mais indireta e se da por meio

de consultores.

5. LICOES E TAREFAS

O MIDI¢ uma ferramenta util para identificar regularidades e fazer comparagdes de

carater institucional. Também ¢ uma metodologia que permite elaborar métricas ordinais e emitir
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recomendacdes  de  politicas  baseadasem  varidveis  tanto  objetivas = como
normativas. O MIDI produz uma ficha contendo dados sobre a instituicdo ou o
programa analisado, além de fornecer indicadores para identificar seus pontos fortes e fracos
e compara-los a outros similares no pais ou na regido (ver Anexo IV). Dessa forma, o MIDI

fornece uma ferramenta para:

* A comparagdo relativa entre instituicdes/programas semelhantes que oferecem
PDP.

* A automedi¢ao de pontos fortes e fracos de institui¢des e programas.

* A identificacdo de melhores praticas e sua disseminagao e aplicagao.

* Um mapa da oferta de programas por tipo, beneficiario, custo e outras variaveis.

Esse teste-piloto indica que hd LICOES no que se refere a necessidade de: (i) incorporar
formalmente o setor privado a estratégia das institui¢cdes e a concepcao de PDP; (ii) desenvolver
instrumentos de administracdo interna dos programas/instituigdes, que incluam incentivos a
funcionarios e o calculo de custos de operagao; (iii) promover a aprendizagem da institui¢do por
meio de sistemas de intercambio internacional permanente de experiéncias e sistemas de intranet;
e (iv) incorporar como tarefa cotidiana a formulacdo e analise de linhas de base, estimativas de

demanda e avalia¢des de impacto.

Em termos do ALCANCE da ferramenta, quanto maior for a cobertura de instituicdes em
um determinado pais, mais precisa serd a ferramenta na comparagdo entre instituigdes e
programas € na analise de seus pontos fortes e fracos. Do mesmo modo, quanto mais completas
forem as informacdes sobre custos administrativos, funciondrios e custos por programas, mais
profunda sera a analise dos resultados do MIDI, dos mapas de instituicdes e das comparacoes

entre instituicdes e programas.

Como os servicos de PDP e suas instituigdes sao especificos de cada pais e, as vezes, de
setores industriais, o METODO deve ser implementado por meio de uma entrevista presencial
conduzida por um entrevistador familiarizado com o tema de desenvolvimento do setor privado;
essa entrevista deve envolver um funcionario graduado, preferivelmente no nivel de diretoria,

para obter resultados mais eficientes.
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Uma das principais APLICACOES do MIDI € posicionar a avaliacdo institucional como
companheira permanente de outras ferramentas, inclusive das avaliagdes de impacto e das
estratégias e dos planos de desenvolvimento empresarial nos paises, para a formulagdo de
politicas publicas de PDP. A precisdo do MIDI depende de trés fatores: primeiro, o
aprimoramento permanente do questionario e dos critérios de medicdo, para manter sua
capacidade comparativa; segundo, a inclusdo de um universo minimo para permitir um
mapeamento da institucionalidade minima de um pais ou de uma regiao; e terceiro, a obtencao de
dados or¢amentarios por programas e gastos de funcionamento, tais como gastos associados a
salarios e nimero de funcionarios permanentes. As possibilidades do instrumento se estendem a

analises mais complexas quando os dados sao mais precisos € completos.
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ANEXO I. CRITERIOS DE QUALIFICACAO PARA INSTITUICOES E PROGRAMAS

A. INSTITUICOES

Os critérios adotados para medir a eficacia e eficiéncia de uma institui¢ao na consecucao

dos resultados esperados sdo os seguintes.

INSTITUICOES: CRITERIOS DE QUALIFICAGAO

1. Cobertura

Definida como o grau de atendimento do universo de clientes
potenciais, por meio da quantificacdo estimada do universo e das
metas de atendimento.

2. Coordenagdo

Definida como a incorporacdo de atores externos, tais como outras
entidades publicas, o setor privado e a sociedade civil, relevantes
para a elaboracdo da estratégia, a destinacdo e/ou gestdo dos
recursos da instituicao.

3. Eficiéncia

Definida como a prestagao do servico no menor tempo, ao menor
custo e com a melhor qualidade possiveis, considerando-se: gastos
de colocacdo, tempo de resposta e disponibilidade ou ndo de
servicos on-line.

4. Enfoque no cliente

Definido como a incorporacdo da opinido dos usudrios a criacdo e
oferta de servicos, por meio da inclusdo de opinides de usudrios, seu
grau de satisfacdo e grau de descentralizacdo operacional.

5. Prestacdo de contas

Definida como a existéncia de sistemas que permitem mostrar, de
forma transparente, o uso do financiamento. E medida a partir da
existéncia de uma relacdo de beneficidrios, da realizacdo de
avaliacdes independentes e da existéncia de controle de gestao.

6. Aprendizagem institucional

Medida a partir de trés subcritérios: a) estabilidade de diretores; b)
existéncia de um mecanismo de gestdo do conhecimento; e c)
relacdo ativa com redes internacionais.
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Os critérios sdo definidos a seguir:

e (Cobertura

Definida como o grau de atendimento do universo de clientes potenciais, estabelecido por
meio da quantificacdo de clientes potenciais e das metas alcangadas. Pressupde conhecer o
universo potencial ou um método alternativo para estimar o nimero de clientes, bem como um
plano de atendimento a esses beneficiarios potenciais. E preciso considerar que o conjunto de
clientes potenciais ndo corresponde necessariamente ao universo completo, uma vez que uma
institui¢ao pode adotar estratégias de atendimento que delimitam sua cobertura. A defini¢do de
universo estd diretamente relacionada com os objetivos e os programas oferecidos pela

institui¢ao. Quando os objetivos sdo muitos, torna-se mais dificil quantificar o nimero potencial

de clientes.
* (Coordenacgao

Definida como a incorporacao de atores externos, tais como outras entidades publicas, o
setor privado e a sociedade civil, relevantes para a elaboragdo da estratégia, a destinacdo e/ou
gestdo dos recursos da instituigdo. Pode ser um processo informal ou um procedimento de
inclusdo sistematico e formal. As institui¢des mais eficientes t€m relacao estreita com seus pares
e uma coordenacao interinstitucional proficua, além de estarem imersas em um ambiente onde ha
planos e estratégias globais para o desenvolvimento do setor privado. Esse critério ¢ de dificil
medicao porque depende da cultura institucional do pais ou do territério. Aqui, ¢ quantificado

por meio de indicadores indiretos.
* Eficiéncia

Definida como a prestacao do servigo no menor tempo, ao menor custo € com a melhor
qualidade possiveis. Esse indicador inclui trés tipos de eficiéncia: uso de recursos (por exemplo,
gastos de colocacao), tempos de resposta ao cliente e disponibilidade de servigos on-/ine. Esses
subcritérios variam em énfase e importancia de una institui¢do para outra, mas todos apontam

para o uso racional e eficaz do financiamento da instituicdo. As instituigdes que recebem um
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or¢amento fixo e nao distribuem os gastos por programas devem fornecer uma aproximacao dos

custos de prestacao de seus servigos.
* Enfoque no cliente

Definido como a incorporagao da opinido dos usudrios a criagao e oferta de servigos, por
meio da inclusdo de opinides de usudrios, seu grau de satisfacdo e grau de descentralizagdo
operacional. E fundamental a inclusio dos beneficiarios na ampliagdo dos instrumentos
disponiveis para o desenvolvimento do setor privado e a criagdao de novos instrumentos, pois 1SSo
permite uma melhor validacao das ferramentas criadas. Em alguns casos, a chave para o sucesso
de uma instituicdo — além do nivel de seus recursos — € a presenca de escritorios regionais ou
estaduais proximos aos usudrios finais. E preciso considerar a diferenca entre concepcio e
implementag¢do: a concepcdo geralmente ocorre nas unidades hierarquicamente superiores,
enquanto as decisdes de implementacao sdo terceirizadas a consultores ou a outras empresas ou

instituigoes.
* Prestacdo de contas

Definida como a existéncia de sistemas que permitem mostrar, de forma transparente, o
uso do financiamento. Medida a partir da elaboracdo de uma relagdo de beneficidrios, da
realizagdo de avaliagdes independentes e da existéncia de controle de gestdo. Aqui, observa-se
que embora a maioria das institui¢des disponha de sistemas simples de monitoramento, na
pratica ndo implementam avaliagdes de impacto e estas, quando existem, sdo eventuais. Isso
ocorre em graus diferentes, conforme os recursos € a capacidade da instituicdo. As avaliacdes de
desempenho sdo realizadas pela maioria dos Governos na forma de auditorias anuais, € varios
paises adotam leis de transparéncia que obrigam informar, pela internet ou por meios impressos,
os gastos realizados pela instituicdo, inclusive remuneracdes de funcionarios e pagamentos de

consultorias.
* Aprendizagem institucional

Medida a partir de trés subcritérios: a) estabilidade da institui¢do no nivel de diretoria; b)
existéncia de mecanismos internos de gestdo do conhecimento; e c¢) relacdo ativa com redes

internacionais. Esse critério mede a gestdo do conhecimento da institui¢do. A estabilidade nos
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cargos de dire¢do favorece a memoria institucional e o estabelecimento de contatos permanentes
e de redes internacionais. Em muitas institui¢des observa-se que uma troca de autoridades do
Governo produz uma mudanca macica de responsaveis, que as vezes chega até os niveis mais
baixos. Da mesma forma, em termos de intercambio de conhecimentos, a maioria das institui¢coes
sabe da existéncia de instituicdes semelhantes na regido, mas seu contato com instituigoes da

América do Norte, Europa e Asia € limitado ou inexistente.
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B. PROGRAMAS
Os critérios adotados para medir a eficacia e eficiéncia dos programas na consecug¢ao dos

resultados esperados sao os seguintes:

PROGRAMAS: CRITERIOS DE QUALIFICACAO

1. Cobertura

Definida como o grau de atendimento do universo de clientes
potenciais, estabelecido por meio da quantificacdo de clientes
potenciais e das metas alcancadas.

2. Coordenagao

Definida como a incorporacdo de atores externos, tais como outras
entidades publicas, o setor privado e a sociedade civil, relevantes
para a concepgao ou a modificagdo de novos programas. Medida a
partir da existéncia de participacdo externa, da participacdo dos
clientes e da capacidade de evitar a repeticao de outros programas
ou sua adicionalidade.

3. Eficiéncia

Definida como a oferta do programa ou de seus servigos no menor
tempo, ao menor custo e com a melhor qualidade possiveis,
considerando-se: a existéncia de processos sistematizados, a
existéncia de controle de custos e a aplicacdo do controle de custos
de administracao.

4. Enfoque no cliente

Definido como a incorporacdo da opinido dos usuarios a criacdo e
oferta de servicos, por meio da existéncia de um sistema de
participacdo de usudrios, fornecimento de informacgdes ao cliente e
medi¢do de seu grau de satisfacdo.

5. Monitoramento e avaliagdo

Medidos a partir de trés subcritérios: a) informacdes de linha de
base; b) avaliacdo de resultados; e c) avaliagcdes independentes.

6. Apoio institucional

Medido a partir de trés subcritérios: a) instancias estratégicas; b)
instancias de alocacdo de recursos; e c) instancias de analise técnica.
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Os critérios sdo definidos a seguir:

e (Cobertura

Definida como o grau de atendimento do universo de clientes potenciais, estabelecido por
meio da quantificagdo de clientes potenciais e das metas alcangadas. A definicdo de
cobertura ndo significa necessariamente que se deve cobrir o maximo de empresas, mas ¢
determinada pela definicdo do universo potencial. Essa variavel pressupde definir e conhecer o
universo potencial e o numero de clientes-alvo especificos do programa a ser
implementado. Contudo, o conhecimento do universo por meio de técnicas rigorosas ¢ necessario,
tanto para delimitar o alcance do programa como para ajustar seus objetivos. Aqui, ha pouco
progresso nos programas da regido. Como ¢ natural, quanto mais gerais os objetivos do programa,
mais dificil a definicdo do universo de clientes potenciais, 0 que constitui um argumento a favor
da especificacao de objetivos claros, tnicos e diferenciados. Objetivos mais claros resultam em
melhor especificacdo do universo de clientes e, portanto, em estratégias e metas de

cobertura mais precisas.
* (Coordenacgao

Definida como a incorporacao de atores externos, tais como outras entidades publicas, o
setor privado e a sociedade civil, relevantes para a concepg¢dao ou a modificagdo de novos
programas. Medida a partir da existéncia de participagdo externa, da participacao dos clientes na
concepeao de programas e da capacidade de evitar a repeticdo de outros programas, ou seja, se €
adicional ou incremental. Esse critério estd estreitamente relacionado com o nivel de
coordenacgao da instituicdo que o concebe, mas, conforme o valor do financiamento do programa,
pode adquirir a caracteristica de quase instituigdo, com administra¢ao interna prépria; em
qualquer dos casos, manter niveis de coordenacdo permite melhorar sua concep¢do e evitar

duplicidades.
* Eficiéncia

Definida como a oferta do programa ou de seus servigos no menor tempo, a0 menor custo
e com a melhor qualidade possiveis, considerando-se: a existéncia de processos sistematizados, a

existéncia de controle de custos e a aplicagdo do controle de custos de administragdo. Varias

45



institui¢des declararam que o orcamento da instituicdo e dos programas ¢ decidido com
antecedéncia, de modo que nao ¢ possivel reduzir custos, ou isso nao constitui uma preocupacao
central. No entanto, dentro dos parametros da administracao publica, o controle de custos fixos e
variaveis para remuneragdo ¢ o orcamento alocado a programas sempre podem ser aplicados ou
utilizados de forma mais eficiente. No caso de o orcamento ser fixo, o tempo varidvel dos
funciondrios aplicado aos programas assume maior relevancia. Esse critério mede a existéncia de
recursos € a sistematizacdo de processos (elementos estreitamente relacionados) e os

mecanismos que permitem seu uso efetivo.
* Enfoque no cliente

Definido como a incorporagao da opinido dos usudrios a criagao e oferta de servigos, por
meio da existéncia de um sistema de participacao de usudrios, fornecimento de informagdes ao
cliente e medicao de seu grau de satisfacdo. Neste estudo observou-se que a concepcao de
programas responde a decisdes tomadas nos niveis superiores do Estado, e a maioria ndo €
corroborada por estudos de demanda. De acordo com o grau de interacdo com instituicdes do
setor privado e de contato com os clientes, a instituigdo pode estar bem informada das
necessidades de seus clientes potenciais, € pode-se argumentar que a elaboracao de estudos de
demanda consome tempo e recursos que poderiam ser mais bem empregados. No entanto, o
respaldo quantitativo da tomada de decisdes na criagdo de programas ¢ a meta a que se deve
aspirar para que se obtenha maior clareza em relagdo aos objetivos de cobertura e aos impactos
alcancados. Os tempos de resposta as demandas dos clientes também sdo variaveis criticas,
especialmente no caso de programas de promogao de exportagdes € promogao de investimentos,

em que uma consulta ndo atendida pode significar a perda de uma oportunidade.
* Monitoramento e avaliagcao

Medidos a partir de trés subcritérios: a) informagdes de linha de base; b) avaliacao de
resultados; e c) avaliagdes independentes. Aqui, fica evidente a falta de elaboragdo de estudos
nesse sentido, ndo somente no nivel de instituigdes, mas também de programas. Foram
detectados casos em que sequer existem sistemas de monitoramento, condi¢ao necessaria para
sistemas de avaliagdo mais elaborados. A preparagdo de avaliagdes de impacto — hoje um

requisito padrdo dos programas de desenvolvimento — exige um orcamento especial e pessoal
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qualificado, que ndo esta disponivel em todos os paises da regido. Em algumas das instituigdes e
dos programas examinados estdo sendo desenvolvidas estratégias para incorporar medicao e

avaliagdes como praticas de trabalho permanentes.
* Apoio institucional

Medido a partir de trés subcritérios: a) instancias estratégicas; b) instancias de alocacao
de recursos; e c¢) instancias de analise técnica. Esse critério depende da capacidade da instituicao
que concebe o programa e mede a existéncia e a elaboracdo de estratégias, o fornecimento e a
administracdo de recursos € a supervisao € o apoio técnico. Pode acontecer de um programa, por
sua magnitude, ter uma administragdo melhor do que a instituicdo que o abriga. Nao obstante,
conforme observado nos testes-piloto, esta ¢ uma exce¢do e, normalmente, o desempenho dos

programas esté relacionado com a eficiéncia da instituigao.
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ANEXO II.

Paises, institui¢cdes e programas incluidos no teste-piloto.

INSTITUICOES E PROGRAMAS COBERTOS PELOS TESTES-PILOTO

Quadro 2. Teste-piloto: paises, instituicdes e programas

Paises

Instituicdes

Programas

Republica Dominicana

Chile

Sergipe (Brasil)

Colombia

CNC

CEI-RD
Proindustria
Promipyme
Prochile
Sercotec
Fundacién Chile
Corfo

FIE
Sebrae
Sedetec

Proexport

ComissOes  Regionais
de Competitividade

Colciencias

N3ao se aplica

Agéncias

Iniciativa desenvolvimento
mercados

Capital Inicial

PIAC

Pymexporta

Profo

Fapitec

Internacionalizagao

Varejo competitivo
Prémios de competitividade
Interiorizagdo, acdes moveis
IEL de PQF

Sergipe competitivo
Educagao Profissional Senai-
Sesi

APL

Expopyme

Redes

Zonas francas

Estabilidade legislativa
Formacdo de exportadores
Bancodldex

Fomipyme

Mipyme digital

Colciencias |

Colciencias Il
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ANEXO III. ALGORITMO PARA O CALCULO DE PONTUACOES Do MIDI

As pontuacdes que o MIDI atribui a instituigdes e programas sao calculadas com base em
trés subcritérios por cada critério. Os subcritérios sao qualificados pelas respostas as perguntas

do questionario.

Por exemplo, o critério 1 de Coordenagao para “Programas” ¢ qualificado da seguinte

forma:

Critério 1 = Subcritério 1.1 + Subcritério 1.2 + Subcritério 1.3

0,1,2) 0,1,2) 0,1,2)

Coordenagdo = participagao externa (0, 1, 2) + participacao conjunta (0, 1, 2) +

adicionalidade do Programa (0, 1, 2)
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Exemplo do questionario:

[EVAVAVAVAVAVAVAVA VAV VAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVAVS

COORDENACAO
Definida como a incorporagdao de atores externos, tais como outras
entidades publicas, o setor privado e a sociedade civil, relevantes para a
concepcdo ou a modificacdo de novos programas. E medida a partir da
existéncia de participacdo externa, da participacdo dos clientes e da
capacidade de evitar a repeticdo de outros programas ou sua
adicionalidade.

(a) Participacao externa

— O Programa dispde de mecanismos de participacdo de especialistas de
outros programas da mesma instituicio em aspectos estratégicos e/ou
de alocacdo de recursos.

— O Programa foi concebido de forma autdbnoma e independente.

— O Programa dispde de mecanismos de participacdo de especialistas de
outros programas da mesma instituicdo e de outras instituicbes que
oferecem programas, em aspectos estratégicos e/ou de alocacio de
recursos.

(b) Participacao conjunta de clientes da regido

— O Programa dissemina sua abrangéncia e os beneficios que oferece e
compartilha suas bases de dados com outros programas.

— O Programa dissemina sua abrangéncia e os beneficios que oferece ou
compartilha suas bases de dados com outros programas.

— O Programa dissemina sua abrangéncia e os beneficios que oferece de
forma independente e ndo compartilha suas bases de dados com outros
programas.

(c) Adicionalidade do Programa

— O Programa oferece servicos claramente incrementais e/ou
complementares a outros existentes.

— O Programa oferece servigos por meio de uma metodologia diferente, mas
tem objetivos e mercados-alvo semelhantes aos de outros programas.

— Os servicos oferecidos sdo tecnicamente semelhantes, tém objetivos
semelhantes e se destinam ao mesmo mercado-alvo de outros
programas.

[ VA VANVE Vo VE VA VA VA VA VA Vo VI VI VA VA VA VA Va Vi VI VA VA VA VI Vi Vi VI VE VA VI Vi Vi VI VIV VA VA VA Vo VA VA VA VA VA Vo VA VA VA VA VA VA Va Ve

Cada subcritério (a), (b) e (c) contétm um conjunto de perguntas para determinar a
pontuacdo a ser atribuida, e as pontuagdes nos subcritérios sdo somadas para que se obtenha a

pontuagdo total no critério, com um minimo de 0 € um maximo de 6.
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ANEXO IV.

CONTEUDO DA FICHA PARA INSTITUICOES E PROGRAMAS

Exemplo de Ficha confidencial para instituicdo ou programa
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A ficha de programa ou de instituicdo de PDP ¢ entregue em carater
confidencial aos responsaveis pela instituicdo entrevistada. A ficha
contém: 1) dados gerais e orcamentarios da institui¢do/programa
(I/P), com or¢amento e nimero de funciondarios; 2) apresentagdo de
pontos fortes e fracos por meio de um grafico de radar obtido a
partir das respostas ao questionario ¢ baseado em um algoritmo que
combina as pontuagdes nos subcritérios; 3) resultados gerais e
recomendagdes (destacando-se as melhores praticas ¢ os aspectos a
serem fortalecidos em cada critério); 4) uma descri¢do das I/P que
servem de modelo na regido e fora desta; 5) a localizagdo do

programa no quadro de intervengdes horizontais ou verticais.
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