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“‘Deus € o nosso refugio e fortaleza, socorro bem presente na angustia”
(O livro dos Salmos 46.1)
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RESUMO

A inovagao tecnoldgica é considerada uma das principais forgas propulsoras do
desenvolvimento econdmico. Entre as condigbes necessarias para seu surgimento e
difusdo, destaca-se a disponibilidade de financiamento. No entanto, os instrumentos
classicos das instituicbes financeiras privadas sio limitados, tornando essencial a
atuacdo governamental. Nesse contexto, o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT) foi criado com o objetivo de financiar atividades de
pesquisa cientifica e tecnolégica no Brasil. A Estratégia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagédo 2016-2022 define o FNDCT como o principal instrumento
publico para o fomento das atividades de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&l).
Durante os anos 2000, o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgéao, do qual
o FNDCT faz parte, desempenhou um papel fundamental na expansao do setor, mas
enfrentou fragilidades que exigiram sua revitalizacdo e expans&o para superar 0s
desafios e dificuldades apontados. Entre as iniciativas para a revitalizacdo do FNDCT,
destacam-se a defesa da execug&o orgcamentaria integral dos recursos arrecadados,
o afastamento das medidas de contingenciamento e a reestruturacdo de sua
governanga. Alinhada a essa estratégia, a presente pesquisa busca responder a
seguinte questdo: Como pode ser descrita a governanga do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e que principios podem ser
apontados para seu aperfeicoamento? O objetivo geral da pesquisa é descrever a
governanga do FNDCT e propor um conjunto de principios para sua reestruturagéo e
aperfeicoamento. Para a coleta de dados, foi realizada uma analise documental dos
relatorios apresentados pelos gestores do FNDCT ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e dos relatorios elaborados pelo TCU sobre a gestdo do fundo. Além disso,
foram conduzidas entrevistas com gestores do FNDCT, servidores publicos do TCU
que auditaram o fundo, e professores universitarios pesquisadores do FNDCT. A
pesquisa possui natureza qualitativa, exploratoria e descritiva, e os dados coletados
foram analisados com o auxilio do software Atlas.ti (versdo 24). A governanga do
FNDCT evidencia a necessidade de melhorias. Conforme a analise de conteudo dos
relatérios do FNDCT e do TCU, observa-se uma preocupacao com a prestacdo de
contas. Esse mesmo ponto foi destacado na analise das entrevistas, mas os
entrevistados também alertaram para a necessidade de modificacbes importantes,
como a proibigdo do contingenciamento de recursos, que anteriormente impactava as
operacoes do fundo. Outra questdo levantada foi a necessidade de capacitagao
técnica especifica em governanga para os gestores do FNDCT, como forma de
aprimorar a gestdo e atender as exigéncias do setor.

Palavras-chave: Inovagdao; Governangca Publica; Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico; Financiamento a Inovagao.
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ABSTRACT

Technological innovation is widely regarded as a driving force for economic
development. One of the key conditions for its emergence and dissemination is access
to funding, particularly as traditional instruments from private financial institutions
exhibit limitations. In this context, governmental action becomes essential. The
National Fund for Scientific and Technological Development (FNDCT) was established
to finance scientific and technological research activities in Brazil. The National
Strategy for Science, Technology, and Innovation 2016-2022 identifies the FNDCT as
the main public instrument for fostering Science, Technology, and Innovation (ST&l)
activities, playing a critical role in the expansion of the National System of Science,
Technology, and Innovation (SNCTI). In the 2000s, the SNCTI faced significant
fragility, necessitating efforts for its revitalization and expansion to overcome sectoral
challenges. To revitalize the FNDCT, some key initiatives emerged, such as defending
the full budgetary execution of the fund's resources, eliminating budgetary restrictions,
and restructuring its governance. Given that the National Strategy for Science,
Technology, and Innovation 2016-2022 calls for the reorganization of the FNDCT's
governance, this study seeks to address the following research question: How can the
governance of the National Fund for Scientific and Technological Development
(FNDCT) be described, and which principles can be proposed for its improvement?
The primary objective of this research is to describe the governance of the FNDCT and
propose a set of principles for its restructuring and improvement. Data collection
included document analysis of reports submitted by FNDCT managers to the Brazilian
Federal Court of Accounts (TCU), as well as TCU reports on these submissions.
Additional data were gathered through interviews with FNDCT managers, TCU public
servants who audited the fund, and university professors researching the FNDCT. This
qualitative, exploratory, and descriptive research utilized the Atlas.ti software (version
24) for data analysis. Results reveal that the governance of the FNDCT requires
significant improvements. The content analysis of FNDCT and TCU reports highlights
a strong focus on accountability. Similarly, the analysis of interview responses
reinforces this concern but also points to structural changes, such as the prohibition of
budgetary restrictions that previously hindered the fund's operations, and the need for
specialized technical training in governance for FNDCT managers to enhance the
fund's management quality.

Keywords: Innovation; Public Governance; National Fund for Scientific and
Technological Development; Innovation Funding.
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1 INTRODUGAO

A inovagdo tecnologica sempre foi necessaria e seus resultados sao
observados no desenvolvimento econO6mico. Para Schumpeter (1988), o
desenvolvimento sdo as mudancas da vida econdmica que nao foram impostas de
fora, mas que surgem de dentro. Assim, pode-se concluir que as mudangas na esfera
econbmica derivam das circunstancias, e que o fenbmeno denominado
desenvolvimento econdmico €, na pratica, baseado no fato de que os dados mudam
€ que a economia se adapta continuamente a eles. Dessa forma, pode-se afirmar que,
sem mudancas no contexto, ndo haveria desenvolvimento econdmico.

Para iniciar essas mudancas econbémicas, o0s empreendedores,
independentemente do porte, necessitam de recursos para P&D, o que possibilita
atender aos consumidores que desejam produtos ou servigos novos. A importancia
do financiamento para investimentos em inovacdo vem sendo apontada como um
significativo empecilho estrutural ainda ndo solucionado pelas instituicées financeiras
privadas (Melo, 2009).

A inovagao tecnolégica € amplamente reconhecida como a grande forga
propulsora do desenvolvimento econémico. Uma das condigdes necessarias para seu
surgimento e difusdo sao as possibilidades para seu financiamento. O financiamento
de processos e produtos inovadores esbarra em falhas de mercado, como assimetria
de informacgdes, incerteza e riscos, que tornam os instrumentos classicos das
instituicdes financeiras privadas bastante limitados. Como alternativa de
financiamento a inovagao, a atuagao governamental é essencial (Yanikian; Pamplona,
2015). Estes recursos podem ser publicos ou privados; contudo, deve-se lembrar que
os valores sdo elevados e que, nem sempre, investidores privados tém interesse ou
recursos a serem aplicados desta forma. Assim, torna-se necessario que a
Administracdo Publica invista recursos em P&D.

Em 1964, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
criou o Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldégico (FUNTEC), que
representava a necessidade do desenvolvimento de tecnologias proprias nas
empresas nacionais, assim como do dominio e da utilizacdo de tecnologias
importadas. Em 1969 o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT) também foi criado no BNDES, com o objetivo de financiar pesquisas

cientificas e tecnolégicas. De acordo com o definido no Decreto-Lei n. 719 (Brasil,
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1969), os recursos do Fundo eram orgamentarios, oriundos de incentivos fiscais,
empréstimos e doagdes. A FINEP foi criada com o objetivo de institucionalizar o Fundo
de Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, criado em 1965. A partir de
1971, a FINEP passou a ser a Secretaria Executiva do FNDCT (Rapini, 2010).

O FNDCT é administrado pela Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP),
vinculada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Suas fontes de recursos sao
orcamentarias, incentivos fiscais, doacbes e empréstimos, especialmente
provenientes de instituicdes multilaterais, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (Lemos; Negri, 2010).

A constituicdo do FNDCT marcou um avanco nas politicas de incentivo a
Ciéncia & Tecnologia no Brasil, ao conceder autonomia financeira ao sistema nacional
de ciéncia e tecnologia e ao contempla-lo com recursos orgamentarios e empréstimos
do exterior. Apesar disso, uma das principais criticas feitas ao sistema brasileiro de
financiamento a ciéncia e tecnologia diz respeito a instabilidade e a descontinuidade
dos fluxos de recursos efetivamente alocados ao FNDCT, que era muito dependente
de fontes orgcamentarias (Lemos; De Negri, 2010).

A instabilidade e a escassez de recursos as quais o sistema brasileiro de
incentivo a inovagdo comumente ficava exposto comprometiam o planejamento, uma
vez que a restricio fiscal afetava as dotagdes de recursos do Tesouro e também os
empreéstimos externos, a luz das exigéncias de contrapartida local. Esse contexto
levou a busca de um novo arranjo institucional para enfrentar a restricao fiscal e os
problemas dela decorrentes para o financiamento das atividades de ciéncia e
tecnologia no Brasil, resultando no surgimento dos fundos setoriais, que tém como
objetivo garantir a ampliagéo e a estabilidade do financiamento para a area de ciéncia
e tecnologia (Lemos; De Negri, 2010).

Sobre a revitalizagdo do FNDCT no final da década de 1990 com a criagcao dos
Fundos Setoriais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, Coder et al. (2013, p.147)
afirmam:

A abertura econémica ocorrida no inicio dos anos noventa explicitou a
dimenséo do atraso tecnoldgico do pais decorrente do baixo envolvimento
empresarial com a tecnologia e a inovacgédo. E tornou-se urgente reduzir esse
gap. A criagdo dos Fundos Setoriais (FS) e as medidas de politica adotadas
buscaram alterar essa realidade em favor de uma produgé@o mais intensiva
em conhecimento, 0 que ndo aconteceu como desejado. E verdade que as
novas fontes permitiram recompor, diversificar e ampliar as receitas do

FNDCT, assim como os novos instrumentos de financiamento criaram as
condigcbes para diversificar o perfil dos beneficiarios, com destaque para as
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empresas de tecnologia nascentes. E mais, 0 empenho em estabelecer um
novo marco legal e regulatério capaz de promover a inovagao e a interagao
entre as ICT e as empresas foi a outra dimenséo desse esfor¢o envolvendo
recursos, politicas e jurisprudéncia.

A ENCTI 2016-2022 determina que o principal instrumento publico para fomento
das atividades de CT&l é o FNDCT, que cumpriu papel fundamental para a expansao
do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (SNCTI) nos anos 2000:

[...] sendo por meio dele fortalecidos os demais pilares do Sistema. Na
década atual, o FNDCT foi fragilizado, devendo ser este instrumento
novamente revigorado e expandido, a fim de se buscar a superagdo dos
desafios e gargalos apontados para o setor. Para a revitalizacdo do FNDCT,
algumas iniciativas merecem destaque: garantir as receitas oriundas do setor
de Petréleo e Gas (tanto pela via do CT-Petro, como pela via do Fundo
Social); defender a execugdo orgamentaria integral dos recursos arrecadados
pelo FNDCT, afastando as medidas de contingenciamento; e reestruturar a
governanga do FNDCT. (grifo nosso). (Brasil, 2016, pp. 77-78).

Conforme Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 2016-2022:

[...] o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI) exerce a fungao
de Coordenador do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
considerando suas competéncias legais, o dominio de diversos recursos
essenciais e o papel histérico desempenhado pelo érgdo no setor. A
centralidade do MCTI é também ilustrada pela atua¢dao na governanga
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT), além de competéncia legal na formulagao das Politicas Nacionais
para o setor. (grifo nosso). (Brasil, 2016, pp. 14-15).

E ainda é observado que sado subordinadas ao MCTI as duas principais
agéncias de fomento do SNCTI, a saber: a Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq),
além de diversos Institutos de Pesquisa (Brasil, 2016).

A Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2016-2022 afirma
que:

O Brasil conta com uma gama ampla e diversificada de instrumentos de apoio
a inovagao, incluindo: incentivos fiscais; uso do poder de compra; projetos
cooperativos; linhas especiais de crédito; subvengdo econdémica; programas
de capital de risco; programas de fixacdo de recursos humanos nas
empresas; incubadoras, polos e parques tecnolégicos; entre outros. Porém,
de modo geral, o Brasil precisa avangar na governanga das politicas de

incentivo a inovagao, promovendo uma maior articulagdo entre os esforgos
dos diversos atores do SNCTI. (grifo nosso). (Brasil, 2016, p. 81).

Conforme Leal, Teixeira e Moreira (2020), diferentemente do que ocorre nas
politicas publicas de Saude, Educagdo e Assisténcia Social, vigora atualmente na
governanga do FNDCT uma completa auséncia de participagdo dos entes

subnacionais e o desaparecimento das representacdes setoriais das atividades de
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CT&l. Isso contraria as expectativas estabelecidas desde a 22 Conferéncia Nacional
de CT&l, realizada em 2002, que previam a participagdo conjunta dos entes
subnacionais com representacbes dos setores produtivos nas decisdes de
arrecadagao e destinagao estavel de recursos, bem como a definigdo de regras,
objetivos e diretrizes para implementacéao de programas setoriais de C&T.
Sobre a descaracterizacao da politica de financiamento da CT&l, Costa e Costa
(2024, p. 10) afirmam:
Ha, portanto, uma total descaracterizagdo da politica de financiamento de
CT&l desenhada apés a formulagdo do FNDCT, de modo que a organizagao
a partir de fundos pontuais com arrecadagdo e aplicagdo préprios é
desconstruida na execugao orgamentaria, que contingéncia a maior parte dos
recursos e pulveriza as sobras em agdes transversais, ao sabor discricionario

de um sistema de gestao centralizado, sem planejamento e sem avaliagéo
efetiva.

Conforme Matias-Pereira (2010), o conceito de governancga, que inicialmente
estava restrito a nogado de desempenho gerencial e administrativo, tem origem nos
estudos e relatorios de agéncias multilaterais, em especial no Banco Mundial no inicio
da década de 1990. O termo governanga surge com referéncia a concepgéao de bom
governo e a competéncia do Estado executar de forma consistente as politicas
publicas. A governanga passou a incorporar outras variaveis, além daquelas
relacionadas ao bom desempenho da administragcdo publica, em particular a atuacao
da sociedade civil como ator politico. Com esta nova concepgéo, a ideia de hierarquia
enquanto principio organizador da relagao entre Estado e sociedade, transforma-se
em uma relagao de cooperacgao e colaboracao entre Estado, mercado e sociedade.

Para Slomski et al. (2008), a governanga pode ser entendida com a maneira
como o poder é exercido na administragcéo dos recursos econémicos e sociais de um
pais, visando seu desenvolvimento. A governanga tem, entre suas definigdes, um
sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas e controladas. No contexto da gestao
publica, a governanga compreende a protegao do inter-relacionamento entre a
administracdo, o controle e a superviséo, visando relacionar os objetivos politicos de
forma eficiente e eficaz, bem como prestar contas a sociedade. Segundo Matias-
Pereira (2008), uma boa governanga no setor publico exige a competéncia e conduta
ética dos gestores em relagdo a transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilizagao.

Observa-se, na Teoria da Agéncia, a relacdo entre as entidades publicas
(agente) com os cidadaos (principal). Conforme Slomski et al. (2008), as entidades
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publicas devem ser vistas sob a perspectiva da Teoria da Agéncia, pois, ao analisar o
Estado e suas entidades sob o conjunto de contratos que representam, pode-se
verificar a existéncia de uma relagdo de agéncia devido a presenga do agente (gestor
publico) que dispde de varios comportamentos possiveis a serem adotados. A agao
do agente afeta o bem-estar das duas partes, e as agdes do agente dificiimente séo

observaveis pelo principal (cidadao), havendo, assim, a assimetria de informagdes.

1.1 Problema da Pesquisa

Tendo em vista que a ENCTI 2016-2022 determina que seja reestruturada a
governanga do FNDCT, este estudo pretende responder a seguinte questdo de
pesquisa: como pode ser descrita a governanga do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e que principios podem ser

apontados para seu aperfeicoamento?

1.2 Objetivos da Pesquisa

A pesquisa tem como objetivo geral descrever a governanga do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) e propor um conjunto de
principios para sua reestruturacao e aperfeicoamento.
Como objetivos especificos a pesquisa pretende:
a) identificar as praticas de governanga utilizadas pelo FNDCT a partir
do ano 2002;

b) identificar os atores envolvidos na governanca do FNDTC;

c) identificar modelo de referéncia internacional ou nacional para uma
proposta de reestruturagdo do FNDCT; e

d) identificar os principios de governanga existentes no FNDCT.

1.3 Delimitagao do Estudo

A pesquisa sera delimitada aos exercicios comegando em 2002 e terminando
em 2022, devido as mudancgas ocorridas no Poder Executivo do governo federal, com
a adocao de novas politicas nos fundos setoriais que podem ser refletidas na
Governanga do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolbgico
(FNDCT).
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1.4 Justificativa do Trabalho

Os fracassos sdo comuns em projetos de P&D e “os investimentos publicos em
inovacéo tém sido fundamentais para sustentar altos niveis de tomada de risco e
inovacao em diferentes estagios do ciclo de negocios” (Mazzucato; Semieniuk, 2017,
p. 31, tradugdo nossa').

Nos paises industrialmente avancados, a maior parte das atividades de P&D é
realizada pelas empresas. Ainda assim, o Estado exerce um papel fundamental na
expansdao do conhecimento e da base cientifica por meio da montagem de
infraestrutura cientifico-tecnolégica, da concessao de incentivos e financiamentos a
inovacéo (Tigre, 2019).

Os resultados do processo inovativo nem sempre sao previsiveis; fomenta-lo e
financia-lo ainda consiste em um desafio para as instancias financeiras, que nao
podem enfrenta-lo utilizando os instrumentos classicos. As atividades voltadas a
inovacdo sao financiadas de modo distinto daquelas com outras formas de
investimento, o que tem levado ao desenvolvimento de instrumentos financeiros
especificos. Sd0 necessarias agdes governamentais para construir instrumentos
alternativos de financiamento aos investimentos em inovacéao, pois as caracteristicas
da atividade inovativa fazem com que os bancos e os mercados de capitais sejam
muito resistentes a financiar o processo inovativo (Rapini, 2010).

As atividades de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) sdo usualmente divididas
em pesquisa basica, pesquisa aplicada e desenvolvimento experimental. A pesquisa
basica é geralmente de longo prazo e seus resultados sao incertos, sendo, assim,
evitada pela grande maioria das empresas. Seus resultados, entretanto, podem
proporcionar avangos tecnoldgicos para toda a sociedade em longo prazo e sao
tipicamente realizadas por instituicbes sem fins lucrativos e/ou financiadas pelo
Estado (Tigre, 2019).

Para Edquist (2011, p. 8):

Os resultados de Pesquisa e Desenvolvimento sdo uma base importante para
algumas inovagoes, particularmente as radicais em engenharia, medicina e
ciéncias naturais. A Pesquisa e Desenvolvimento que resultam em inovagdes

radicais tém sido tradicionalmente uma atividade parcialmente financiada e
realizada por organizagdes publicas (tradugdo nossa?).

" Trecho original: “[...] public investments in innovation have been critical for sustaining high levels of risk-taking and innovation
across different stages of the business cycle.” (Mazzucato; Semieniuk, 2017, p. 31).

2 Trecho original: “R&D results are an important basis for some innovations, particularly radical ones in engineering, medicine,
and the natural sciences. R&D resulting in radical innovations has traditionally been an activity partly financed and carried out by
public organizations.” (Edquist, 2011, p. 8).
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Conforme Guimaraes (2006), mesmo as visdes econdmicas mais avessas a
intervengao estatal na economia tém incorporado o apoio governamental as atividades
de Pesquisa e Desenvolvimento, justificando-o como uma resposta a existéncia de
falhas de mercado que impedem que a empresa se aproprie integralmente do
beneficio gerado pelos resultados de seus investimentos em P&D. Mazzucato (2014)
pondera que o capital de risco publico € muito diferente do capital de risco privado,
pois esta disposto a investir em areas com risco muito mais alto, ao mesmo tempo em
que demonstra muito mais paciéncia e menores expectativas em relagao aos retornos
futuros. Esta é, por definicdo, uma situacdo bem mais dificil, mas os retornos do capital
de risco publico e privado sdao comparados sem que se leve essa diferenca em
consideracgao.

Segundo Yanikian e Pamplona (2015), muitos projetos de inovagao em
estagios iniciais, com potencial econdmico expressivo, sao arriscados demais para o
mercado, mas, com o financiamento estatal, o risco € compartilhado e o prémio pelo
alto risco é reduzido. A limitada rentabilidade privada e o risco elevado associado aos
investimentos em P&D implicam um volume de investimento nessas atividades
insuficiente para assegurar uma oferta de tecnologia adequada as necessidades do
processo de crescimento econdmico. O apoio governamental as atividades de P&D
visa, assim, basicamente, a reduzir o custo relativo e/ou o risco associado a essas
atividades, seja pela participagdo de setor publico no financiamento direto de
pesquisas realizadas pela ou para as empresas (mediante transferéncia financeira a
fundo perdido, financiamento a taxa mais favoravel que as de mercado ou participacao
acionaria), seja por meio da concessao de beneficios fiscais que reduzam a carga
tributaria incidente sobre as empresas (Guimaraes, 2006).

O financiamento publico a Pesquisa e Desenvolvimento no Brasil € recente e
apresenta mudancgas na forma de conceder recursos a projetos para desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Segundo Rapini (2010), as instituicbes pubicas de apoio,
fomento e financiamento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico no Brasil foram
criadas a partir da década de 1950. O Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq) e a
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) foram
ambos criados em 1951, e a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) em 1967.

A evolugdo histérica do sistema financeiro brasileiro mostrou o fraco
desenvolvimento do mercado de capitais e do crédito bancario para o financiamento

de investimentos tangiveis. Em relagdo ao financiamento de ativos intangiveis, tal
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como a inovagao, a participagao do sistema financeiro foi praticamente inexistente
(Melo, 2009).

Conforme a ENCTI 2016-2022, o Brasil precisa avangar na governanga das
politicas de incentivo a inovagdo, promovendo uma maior articulagdo entre os
esforgos dos participantes do SNCTI (Brasil, 2016).

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT),
criado em 1969, é um fundo de natureza contabil e financeira, cujo objetivo é financiar
a inovacéo e o desenvolvimento cientifico e tecnologico, com vistas a promover o

desenvolvimento econémico e social do Brasil.

1.5 Organizagao do Trabalho

A introducdo deste trabalho apresenta a contextualizacdo sobre o
financiamento publico a inovagao no Brasil e a centralidade do Ministério da Ciéncia
Tecnologia e Inovagdes (MCTI), ilustrada também pela atuagdo na governanga do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). O objetivo
geral da presente pesquisa € descrever a governanga do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico e propor um conjunto de principios para sua
reestruturacao e aperfeicoamento.

A revisdo da literatura apresenta a Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e
Inovagdo, financiamento a inovagdo, governanga publica, fundos setoriais e
composi¢ao dos recursos a inovagao no Brasil e governanga em politicas de inovagéo.
Os procedimentos Metodolégicos apresentam o percurso que foi realizado para

responder a questao de pesquisa, ao objetivo geral e aos objetivos especificos

1.6 Contribuicoes da Pesquisa

A pesquisa contribui para criar oportunidade de debate sobre a politica de
financiamento publico a inovagdo no Brasil, lembrando que as empresas néo
conseguem manter projetos de pesquisa em inovagdo com recursos financeiros
proprios, sendo obrigadas a recorrer ao financiamento publico, uma vez que o setor
financeiro privado ndo deseja correr riscos nestes projetos.

Observa-se ainda nesta pesquisa o impacto do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) nos financiamentos publicos em
P&D, possibilitando o desenvolvimento da tecnologia e ciéncia no Brasil em diversos

setores em que o pais tem tradicdo ou mesmo é referéncia no cenario internacional.
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Pode-se citar como exemplo a pesquisa agricola e ainda os incentivos oferecidos por
leis que estimulam P&D.

Esta pesquisa contribui para descrever como diversos eventos ocorridos
podem influenciar na governanga do FNDCT. No periodo de 1979 a 1997, o FNDCT
passou por um periodo de declinio devido as baixas dotagdes orgcamentarias anuais,
situacdo que cessou com a criacdo e estruturacdo dos Fundos Setoriais, que
garantiram arrecadacdo prépria para o FNDCT com receitas vinculadas e
estabeleceram a governanga do FNDCT com a criagdo dos Comités Gestores dos
Fundos Setoriais.

No entanto, observou-se nos exercicios financeiros seguintes o
contingenciamento no orgamento do FNDCT, prejudicando a disponibilizagdo de
recursos para financiamento de P&D. A promulgagdo da Lei Complementar n.
177/2021 alterou a Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (LRF), vedando
a limitacdo de empenho e movimentacao financeira das despesas relativas a inovagao
e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas pelo FNDCT. A Lei n. 11.540,
de 12 de novembro de 2007, também modificou a natureza e as fontes de receitas do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). Com a
promulgagao da Lei Complementar n. 177/2021, o FNDCT foi transformado em fundo
contabil-financeiro, vedando-se seu contingenciamento. Como contribuicdo, esta
pesquisa verificou se ocorreram as mudancas determinadas pela Lei Complementar
n. 177/2021.

Outra contribuicao desta pesquisa é verificar se o FNDCT esta obedecendo aos
Principios de Governanga Publica determinados pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), considerando que a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
2016-2022 determina a reestruturacado da governanga do FNDCT. Acordaos do TCU
relatam problemas de governanga do FNDCT, como o Acérdao n. 2003/2012 — TCU
— Plenario, o Acordao n. 2000/2012 — TCU - Plenario e o Acordéo n. 3440/2013 —
TCU - Plenario.
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2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovacao no Brasil

O papel do Estado nao se limita a criagdo de conhecimento por meio de
universidades e laboratérios nacionais, mas envolve também a mobilizacao
de recursos que permitam a difusdo do conhecimento e da inovagao por todos
os setores da economia. Isso é possivel mobilizando as redes de inovagao
existentes e facilitando o desenvolvimento de novas redes que reinam um
grupo diverso de partes interessadas. Nao basta ter um Sistema Nacional de
Inovacdo que seja rico em redes horizontais e verticais, o Estado precisa
também comandar o processo de desenvolvimento industrial, criando
estratégias para o avang¢o tecnolégico em areas prioritarias. (grifo
nosso). (Mazzucato, 2014, p. 71).

O esforgo de um pais para alcangar a soberania tecnolégica passa pela
utilizagao intensiva da ciéncia, tecnologia e da inovagéao tecnoldgica. Conforme a
literatura, esses sao instrumentos essenciais para aumentar a produtividade e a
competividade e, como resultado, elevar o nivel de crescimento econémico de um
pais (Matias-Pereira, 2015). A institucionalizagdo da politica de CT&l no Brasil ocorreu
no contexto posterior a Il Guerra Mundial, com a criagcdo do CNPgq em 1951. Nesse
periodo, as bases fundacionais do moderno aparelho de Estado brasileiro ja estavam
langadas. E também nesse momento que os provedores dos fundamentos cognitivos
do projeto desenvolvimentista latino-americano comegavam a se dar conta de que
alcancar o desenvolvimento econémico unicamente por meio da acumulagdo de
capital seria uma tarefa ingrata. O desenvolvimento tecnologico comecgava a ganhar
espago como argumento de necessidade para a politica estratégica do Estado
moderno desenvolvimentista (Oliveira, 2016).

As primeiras bases institucionais de apoio financeiro da atual Politica Nacional
de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (CT&l) foram estabelecidas no inicio dos anos 50,
com a criagdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq), por meio da Lei n. 1.310 (Brasil, 1951) e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE), o precursor do atual Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDES), mediante a Lei n. 1.628 (Brasil, 1952). Essas
instituicbes foram estruturantes no apoio a produgao (oferta) cientifica e tecnologica
em um contexto de industrializacédo baseada na substituigdo de importagdes (Leal,
2019).

Conforme Oliveira (2016), o modelo que se tornaria paradigmatico e ficaria

conhecido como science push, marcou 0 momento inicial em que o planejamento
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governamental em C&T ganhava espacgo privilegiado na agenda politica dos
governos. O periodo conhecido como Era da Big Science, que vai do final da Il Guerra
ao final da década de 1970, foi caracterizado pela existéncia de grandes projetos e
constante crescimento dos orgamentos para as atividades de C&T e o papel dos
cientistas nesse paradigma de politica vai além do exercicio da autoridade cognitiva;
eles atuam como reguladores politicos do processo decisério, definindo tanto a
agenda tematica de fomento quanto as estratégias de implementacgao.

Conforme avaliam Freeman e Soete (2008), a Primeira Guerra Mundial
estimulou o crescimento do apoio governamental a pesquisa cientifica e ao
desenvolvimento tecnolégico em muitos paises, mas foram a Segunda Guerra
Mundial e a Guerra Fria que promoveram o maior aumento dos financiamentos
governamentais para P&D. Esses financiamentos se deram por meio do enorme apoio
para grandes projetos, entre os quais o mais famoso foi o Projeto Manhattan para a
elaboragcao de armas nucleares.

A Big Science era uma estratégia de Estado que tinha como um de seus
objetivos a orientacdo das agendas de pesquisa de comunidades cientificas da
América Latina. Esse objetivo era importante para ampliar sua capacidade de
enfrentar a disputa politica e ideoldgica que os EUA protagonizavam com a Uni&o
Soviética (Oliveira, 2016).

Projetos de Big Science como Manhattan, Apollo e o Projeto Genoma Humano,
geralmente precisam de grandes investimentos e inevitavelmente consomem
recursos socioecondémicos significativos, enquanto pequenos projetos cientificos
requerem apenas pequenos investimentos. Enquanto a maioria dos projetos de Big
Science € baseada em principios cientificos conhecidos, os menores exploram
incégnitas que podem resultar em avangos, alguns dos quais podem levar a Prémios
Nobel. Um projeto de Big Science pode financiar 1.000 projetos de Small Science; no
entanto, a tomada de decisdo em um projeto Big Science nao é apenas uma questao
cientifica, mas também socioeconémica (Wei et al., 2021).

As iniciativas de cooperacédo internacional para o desenvolvimento de paises
da América Latina, como os da “Alianga para o Progresso” (USAID) e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), passaram a aportar recursos em projetos
de infraestrutura cientifica e tecnoldgica. No Brasil, essas fontes externas de recursos
foram contabilmente alocadas em um fundo criado em 1965: o Fundo de

Financiamento de Projetos e Programas, operado pelo BNDE, que dois anos depois
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foi transformado na Empresa Publica Financiadora de Estudos e Projetos, a FINEP.
Apoiado no modelo de implementagao do FUNTEC, o ministro do Planejamento Jodo
Paulo dos Reis Velloso propds a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT) em 1969. A partir de 1971, a FINEP torna-se a
Secretaria Executiva do FNDCT (Oliveira, 2016).

Quanto mais o papel do Estado na economia &€ menosprezado, menos
condigdes existem para elevar seu nivel de atuagéo e de transforma-lo em um player
importante; assim ele tera menos capacidade de atrair os melhores talentos. Sera
coincidéncia o fato de o Departamento de Energia dos Estados Unidos, que é o maior
investidor em P&D no governo americano € um dos que mais investe (per capita) em
pesquisa de energia na Organizagdo para a Cooperagcdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), ter conseguido atrair um fisico ganhador de um Prémio Nobel
para dirigi-lo? (Mazzucato, 2014).

Conforme Zittei et al. (2016), por meio do Decreto n. 91.146 (Brasil, 1985), foi
criado o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), com a responsabilidade de tratar
dos assuntos relacionados a politica nacional de pesquisa cientifica, tecnoldgica e de
inovagado, visando transformar o setor em um componente estratégico do
desenvolvimento econémico e social do Brasil. A palavra “inovag¢ao” foi incorporada
ao nome do ministério em 2011, passando a se chamar Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacado (MCTI), com o objetivo de contribuir para que os beneficios
destes estudos sejam distribuidos de forma justa a toda a sociedade.

Conforme Matias-Pereira (2015), ha um processo de estagnagao tecnoldgica
no Brasil, o que contribui para aumentar o gap tecnolégico em relagdo aos paises
desenvolvidos. O aumento desse fosso € decorrente, entre outros fatores, da estrutura
produtiva do Brasil, apoiada em segmentos de menor intensidade tecnologica; da
baixa escala de produc¢ao; do reduzido numero de empresas de capital nacional em
setores intensivos em inovacgao; e do baixo nivel de confianca dos empresarios diante
das turbuléncias e incertezas do cenario externo.

Em 2001, o Ministério de Ciéncia e Tecnologia elaborou o Livro Verde —
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo: desafios para a sociedade brasileira (Silva; Melo,
2001). A necessidade de superar a baixa capacidade inovadora das empresas
brasileiras tornou-se um foco de atencgéo, e, em novembro de 2003, o governo federal
langou as Diretrizes de Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior

(PITCE), destinada ao fortalecimento e a expansao da base industrial nacional, tendo
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a inovacao como pilar central. Em 2008, a PITCE foi substituida pela Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), com objetivos mais ambiciosos que sua
antecessora. A PDP pretendia descentralizar a produgéo, promover investimentos em
avancgo tecnologico e atender as micro e pequenas empresas. Foi criado o Plano de
Acao de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (PACTI), integrando um conjunto de acgoes
do Programa de Aceleragéo do Crescimento. Em seguida, surgiu o Plano Brasil Maior,
que estabeleceu metas relacionadas ao investimento agregado, ao investimento em
Pesquisa e Desenvolvimento, a agregacéo de valor industrial no Brasil, a qualificagao
de mao de obra na industria e ao uso mais eficiente de energia, metas estas que
deveriam ser cumpridas até o ano de 2014. Em 2012, foi publicada a Estratégia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (ENCTI) 2012-2015 (Zittei et al., 2016).
A ENCTI 2016 - 2022 determina que o principal instrumento publico para
fomento das atividades de CT&l é o FNDCT, que:
[--.] cumpriu papel fundamental para a expansdo do Sistema Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (SNCTI) nos anos 2000, sendo por meio dele
fortalecidos os demais pilares do Sistema. Na década atual, o FNDCT foi
fragilizado, devendo ser este instrumento novamente revigorado e expandido,
a fim de se buscar a superagédo dos desafios e gargalos apontados para o
setor. Para a revitalizagdo do FNDCT, algumas iniciativas merecem
destaque: garantir as receitas oriundas do setor de Petréleo e Gas (tanto pela
via do CT-Petro, como pela via do Fundo Social); defender a execugao
orcamentaria integral dos recursos arrecadados pelo FNDCT, afastando as

medidas de contingenciamento; e reestruturar a governanga do FNDCT.
(grifo nosso). (Brasil, 2016, pp. 77-78).

Conforme Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 2016-2022 o
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI) exerce a fungao de Coordenador
do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.

[...] considerando suas competéncias legais, o dominio de diversos recursos
essenciais e o papel histérico desempenhado pelo 6rgdo no setor. A
centralidade do MCTI é também ilustrada pela atuagdo na governanga
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico

(FNDCT), além de competéncia legal na formulagcéo das Politicas Nacionais
para o setor. (grifo nosso). (Brasil, 2016, pp. 14-15).

Ainda, é observado que as duas principais agéncias de fomento do SNCTI séo
subordinadas ao MCTI, conforme Figura 1, a saber: Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP) e Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

(CNPq), bem como diversos Institutos de Pesquisa (Brasil, 2016).



Figura 1 - Principais atores do sistema nacional de ciéncia tecnologia e inovagao no Brasil
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Conforme ENCTI 2016-2022:

[...] o Brasil conta com uma gama ampla e diversificada de instrumentos de
apoio a inovacgao, incluindo: incentivos fiscais; uso do poder de compra;
projetos cooperativos; linhas de crédito; subvengdo econémica; programa de
capital de risco; programas de fixagdo de recursos humanos nas empresas;
incubadoras, polos e parques tecnoldgicos; entre outros. Porém, de modo
geral, o Brasil precisa avangar na governanga das politicas de incentivo
a inovagao, promovendo uma maior articulagido entre os esforgos dos
diversos atores do SNCTI. (grifo nosso). (Brasil, 2016, p. 81).

Conforme Leal, Teixeira e Moreira (2020), diferentemente do que ocorre nas
politicas publicas de Saude, Educagao e Assisténcia Social, vigora atualmente no
FNDCT uma completa auséncia de participacdo dos entes subnacionais e o
desaparecimento das representacdes setoriais das atividades de CT&l,
contrariamente ao que se espera desde a 22 Conferéncia Nacional de CT&I de 2002:
a participacdo conjunta dos entes subnacionais com representagbes dos setores
produtivos nas decisdes de arrecadacgao e destinacao estavel de recursos, bem como
a definicao de regras, objetivos, diretrizes para implementag¢ao de programas setoriais
de C&T.

Investir em inovagdo implica assumir uma incerteza maior do que em
investimentos tangiveis, os quais ja incorporam o conhecimento tacito codificado em
manuais técnicos de operagdo e servem de garantia para o empréstimo. Se a
inovacao é fundamentalmente tacita, ela é de dificil transferéncia e fortemente
especifica ao seu contexto, seja este uma firma, uma regido ou um pais. Decorre
desse fato a importéncia do conceito de Sistema Nacional de Inovacéo (Melo, 2009).

A Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagédo (ENCTI) é o
documento que orienta a estratégica de médio prazo para a implementacdo de
politicas publicas na area de Ciéncia Tecnologia e Inovagao, e serve como ajuda a
elaboracédo de outras politicas de interesse (Brasil, 2016).

Conforme ENCTI (2016):

Muitos atores compdem o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao (SNCTI), alguns com niveis de atuagdo mais abrangentes, outros
com fungdes mais restritas no funcionamento do Sistema. Diversos papéis
devem ser desempenhados por esses atores: tomar decisdes estratégicas,
operar instrumentos, realizar pesquisas, elaborar programas. Cabe aos
atores politicos a definicdo de diretrizes estratégicas que norteardo as
iniciativas do Sistema. O poder decisério desses atores deriva tanto dos
resultados da democracia representativa (Poderes Executivo e Legislativo),
como das escolhas realizadas no ambito das entidades de representacao
setoriais (empresarios, trabalhadores e pesquisadores). As agéncias de

fomento compete o dominio dos instrumentos que viabilizardo as decisdes
tomadas pelos atores politicos (Brasil, 2016, p. 14).
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A centralidade do Ministério da Ciéncia Tecnologia Inovagédo (MCTI) é ilustrada
pela atuagdo na governanga do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT), aléem de competéncia legal na formulacdo das Politicas
Nacionais para o setor. Sob a algada do Ministério, estdo duas das principais agéncias
de fomento do Sistema — a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) e o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq), bem como diversos
Institutos de Pesquisa. Tais elementos, aliados as competéncias legais, garantem ao
MCTIC o protagonismo nas iniciativas voltadas para expansdo, consolidagdo e
integracdo do SNCTI (Brasil, 2016).

Segundo a Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagao (ENCTI):
[...] iniciativas voltadas para a consolidagdo dos ecossistemas de inovagéo
sao consideradas prioritarias por governos e empresarios, que tém elevado
os investimentos em PD&I e infraestruturas. Além disso, crescem as medidas
que visam ao aprimoramento dos recursos humanos e a melhoria das
condi¢cbes estruturais para inovagao, priorizando uma maior interagao entre
pesquisa publica e industria. Essas iniciativas tém sido operadas com maior
sucesso pelos paises mais avangados do que pelos emergentes, que

enfrentam o desafio de inserir as estratégias de CT&l nas politicas de
desenvolvimento econdmico de longo prazo (Brasil, 2016, p. 51).

A Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagao (ENCTI) alerta que,
independentemente do nivel de desenvolvimento, os paises compartilham
preocupagao com o avango no setor a partir das seguintes abordagens (Brasil, 2016,
p. 52):

a) governanga dos SNCTIs;

b) apoio a inovagdo em micro, pequenas e médias empresas;

c) contribuicdo da inovagao no enfrentamento de desafios sociais.

Uma politica industrial baseada no desenvolvimento tecnoldgico produz efeitos
socioecondmicos benéficos para a sociedade como um todo, pois, além de contribuir
para a reducao da dependéncia de importagdo tecnoldgica e do déficit na balancga
tecnoldgica, gerar superavit na balanga comercial e reduzir a vulnerabilidade externa
do pais, provoca efeitos positivos sobre o nivel de bem-estar da populagdo e no

processo de consolidagdo da democracia do pais (Matias-Pereira, 2015).



Figura 2 - Dispéndios e recursos humanos em P&D
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Conforme a Figura 2, presente na ENCTI:

O indicador formado pela relagédo entre investimentos nacionais em pesquisa
e desenvolvimento e o Produto Interno Bruto € um dos mais utilizados para
comparar os esfor¢os dos paises no setor. Se por um lado ha reconhecidas
limitagcdes desse indicador, que representa mais a oferta de recursos do que
os resultados dos investimentos, por outro ele sintetiza de maneira razoavel
0 posicionamento relativo das nagdes no tema CT&I. Outro indicador que
mostra o esfor¢o nacional em CT&I é o de recursos humanos envolvidos em
atividades de P&D, mais especificamente os cientistas e engenheiros (Brasil,
2016, p. 63).

O Brasil esta distante dos paises mais avancados, tanto no dispéndio em P&D
quanto nos recursos humanos envolvidos, conforme a Figura 2, sendo necessarios
investimentos crescentes para que esse quadro seja alterado nos préximos anos
(Brasil, 2016).

Conforme Pacheco (2007), o carater estratégico da capacitagdo cientifica e
tecnoldgica e da formagéao de recursos humanos qualificados tem sido dramaticamente
realgado pela internacionalizagao da economia. Nos paises que tém enfrentado melhor
os novos desafios, o suporte ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico assume
importancia crescente. E esta a razdo pela qual os incentivos & P&D passaram a ser
instrumentos-chave das novas politicas industriais e sdo admitidos como legitimos na
nova ordem do comércio mundial. Os principais paises do mundo dao suporte a
politicas ativas de formacao de recursos humanos qualificados.

O Brasil, seguindo tendéncias internacionais, tem, desde a segunda metade do
século XX, procurado estimular a pesquisa cientifica e tecnoldgica. As politicas de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao implementadas no Pais até o final da década de 1990
seguiram a légica do modelo linear de inovagéao, o que resultou em uma assimetria na
realidade brasileira, com bons indicadores académicos, mas indices frageis de
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) privados (Gomes et al., 2015).

Conforme a Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagao (ENCTI):

A crise econdbmica mundial afetou especialmente os investimentos privados
em PDA&l, fato que levou os governos a aumentarem os aportes no setor para
suprir a lacuna deixada pelas empresas. Contudo, a capacidade orgamentaria
dos governos é limitada, fato que afeta sobremaneira o avango continuo dos
aportes em PD&I. Diante do cendrio de escassez de recursos, 0s governos
tém aprimorado seus mecanismos de monitoramento e avaliagdo das agoes,
elevando a importancia deles na governanga das politicas de CT&l. Verifica-
se um interesse crescente dos paises nas avaliagdes de impacto das politicas

do setor, com especial enfoque no detalhamento dos efeitos econdmicos
decorrentes dos programas de inovagao (Brasil, 2016, p. 52).
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2.2 Financiamento a Inovagao

O financiamento do investimento produtivo para ampliagdo e expansao da
capacidade produtiva € um problema para o desenvolvimento das forcas produtivas
de um pais, constituindo uma dificuldade na analise econémica do desenvolvimento
das economias capitalistas de produgdo. A relacao entre o setor produtivo e o setor
financeiro € uma vulnerabilidade de todas as economias, sejam desenvolvidas ou em
desenvolvimento (Gabriani, 2008). A importancia do financiamento para os
investimentos em inovagao tem sido apontada como um significativo gargalo estrutural
ainda né&o solucionado pelas instituigdes financeiras privadas (Melo, 2009).

O que sabemos sobre a relacdo entre financas e inovacado? As instituicdes
financeiras sdo, de fato, centrais para qualquer sistema de inovacgao, pois fornecem
acesso a capital de alto risco para empresas interessadas em se envolver com novas
tecnologias: da tecnologia da informag&o a nanotecnologia e a emergente industria de
tecnologia verde (Mazzucato; Semieniuk, 2017).

Conforme Gabriani (2008), o financiamento de atividades inovativas
caracteriza-se por ser um processo ainda mais complexo devido as especificidades
relacionadas aos niveis de risco e incerteza envolvidos com a inovagao tecnoldgica e
seus efeitos para a produtividade industrial de um pais. Segundo Barbosa, Diniz e
Alencar (2016), devido aos riscos envolvidos nos projetos inovativos, os bancos
tendem a racionar crédito devido a dificuldade de avaliar o projeto e o retorno do
investimento. Em consequéncia, ha um elevado gap entre os custos de financiamento
de projetos de inovagao entre fontes internas e externas, em comparagdo com outras
formas de investimento.

Conforme Mazzucato e Semieniuk (2017), embora as revolugdes tecnoldgicas
sempre tenham exigido ciéncia com financiamento publico, o que € frequentemente
ignorado pela estrutura de falhas de mercado sdo os fundos publicos
complementares, que também foram gastos por uma rede de diferentes instituicoes
no processo de inovacdo. O setor publico tem sido crucial para a pesquisa basica,
bem como para a pesquisa aplicada e para fornecer financiamento de alto risco em
estagio inicial para empresas inovadoras dispostas a investir.

A evolugao histérica do sistema financeiro brasileiro mostrou o fraco
desenvolvimento do mercado de capitais e do crédito bancario para o financiamento

de investimentos tangiveis. Em relagédo ao financiamento de ativos intangiveis, como
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a inovacgao, a participagao do sistema financeiro foi praticamente inexistente. Restou
as empresas a utilizacao do autofinanciamento por meio de lucros retidos, o que levou
as empresas nacionais a aumentarem o0s seus investimentos, especialmente em
inovacao (Melo, 2009).

Os desafios do financiamento as atividades de inovagcao tornam-se maiores,
considerando a necessidade crescente de recursos, especialmente em paises menos
desenvolvidos, devido a escassez de recursos financeiros, ao menor grau de
aprofundamento do sistema financeiro e a menor escala de acumulagao de capital
das atividades produtivas desses paises. Assim, o financiamento dos investimentos
para inovacao precisa ser ampliado e renovado devido aos riscos envolvidos no
processo inovativo, que nao podem ser atendidos por mecanismos financeiros
tradicionais (Gabriani, 2008).

A limitacdo de recursos privados no financiamento de inovagao tecnoldgica
obriga o setor publico a realizar esse financiamento em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D). Conforme Rapini (2010), as caracteristicas da atividade inovativa fazem com
gue os bancos e os proprios mercados de agdes estejam muito pouco dispostos a
financiar o processo inovativo, que € realizado, primordialmente, por meio da
utilizacao dos lucros da propria empresa. Em razdo da incerteza presente no processo
de inovacdo, a maioria das empresas nao possui incentivos para empreender
inovagdes radicais, concentrando seus esfor¢cos de P&D em inovacgdes defensivas ou
imitativas, na diferenciagao de produto e em inovagao de processo (Rapini; Oliveira;
Silva Neto, 2014).

Um importante mecanismo de apoio financeiro a inovagéo no Brasil sédo os
beneficios fiscais, cujo controle é responsabilidade da Receita Federal do Brasil. Os
incentivos fiscais sao reconhecidos nao apenas pela auséncia de custos
administrativos e pela politica de orientagdo ao mercado, mas também por seu carater
multifacetado. Por tratar-se de um instrumento de financiamento indireto, a empresa
tem a oportunidade de determinar a melhor alocacdo de investimento em P&D;
contudo, a possibilidade de falta de direcionamento dos recursos para areas e setores
mais estratégicos, com projetos mais consistentes, faz com que esse instrumento se
torne um constante alvo de criticas (Yanikian; Pamplona, 2015).

Conforme Torres e Botelho (2017), entre as mudangas recentes no marco

regulatério das atividades de inovagéo no Brasil, destaca-se a Lei de Inovagao, que
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tem como objetivo promover a inovagdo em empresas brasileiras, nas quais a
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) apresenta-se como o principal agente. A
Lei de Inovacao prevé a concessao de recursos financeiros por parte da Unido para o
desenvolvimento de produtos e processos em empresas nacionais. Com essa Lei,
viabiliza-se a concessao de subvencao econbémica no Brasil, pratica adotada por
diversos paises desenvolvidos e emergentes e, em geral, operada de acordo com as
normas da Organizagao Mundial do Comércio (OMC).

Ainda segundo Torres e Botelho (2017), a instituicdo da subvengao econémica
ocorreu no contexto das politicas industriais e de inovagao implementadas nos anos
2000: Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE, 2004-2007),
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP, 2008-2010) e Plano Brasil Maior (PBM,
2011-2014). No bojo dessas politicas, foi definido um conjunto de incentivos fiscais e
financeiros operados, principalmente, por bancos e agéncias publicas, como o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a FINEP.

O sistema financeiro é parte integral do sistema nacional de inovagéo, uma vez
que os arranjos de financiamento sdo fundamentais para o desenvolvimento de
atividades de P&D. Uma estrutura financeira funcional € um pré-requisito para que
uma dinamica inovativa se desenvolva em uma economia. Contudo, para paises em
desenvolvimento, especialmente aqueles com sistemas financeiros pouco
desenvolvidos, a solugao para o problema de financiamento da atividade inovadora
nao é um resultado espontaneo do mercado. Assim, o alto grau de incerteza e risco
que envolve o financiamento da inovagdo pode requerer algum tipo de arranjo
financeiro estatal, principalmente quando um pais ndo dispde de um mercado de
capitais desenvolvido. Ha, portanto, uma limitagao estrutural das forcas de mercado
em resolver o problema do financiamento dos investimentos em economias em
desenvolvimento que buscam crescer rapidamente (Paula, 2011).

Segundo Rapini (2010), além da incerteza estdo presentes no processo de
inovacgao dois diferentes tipos de riscos: o econémico e o financeiro.

Os riscos econdmicos sao identificados nas seguintes situagdes: riscos
tecnolégicos, relacionados a probabilidade de fracasso do projeto inovativo; risco
temporal, relacionado a possibilidade de que a inovacéo se torne obsoleta em sua

completitude; riscos de mercado, relacionados a possibilidade de que a inovagao
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nao alcance sucesso no mercado; e riscos de crescimento, relacionados a eficiéncia
e a rentabilidade da gestdo na presencga de volumes crescentes de atividades.

Osriscos financeiros decorrem das possibilidades de manifestacédo dos riscos
econdmicos mencionados e reside na dificuldade de quantificar o montante e o perfil
temporal dos fluxos financeiros relacionados com o projeto inovador.

No Brasil, os mecanismos de apoio financeiro podem ser classificados em trés
categorias: financiamento nao reembolsavel: apoio financeiro de aplicagédo de
recursos publicos diretamente em empresas visando compartilhar os custos e riscos
inerentes as atividades de P&D; financiamento reembolsavel: a forma mais
tradicional de fomento ao desenvolvimento tecnoldgico, apresentando condi¢des
vantajosas de encargos, prazos de amortizagdo e caréncia; e incentivos fiscais:
concessao de beneficios ou isengdes fiscais para empresas que realizam projetos de
P&D por conta préopria ou mediante cooperagcdo com Institutos de Ciéncia e
Tecnologia (Bueno; Torkomian, 2014).

Segundo Zittei et al. (2016), com a criagao da Politica Industrial, Tecnologica e
de Comércio Exterior (PITCE), foram sancionadas leis de apoio ao crescimento da
inovagao no pais, tendo como marco legal a Lei da Inovagdo Tecnoldgica, Lei n.
10.973 (Brasil, 2004) e a Lei do Bem, Lei n. 11.196 (Brasil, 2005), que incentivam a
producao tecnoldgica no Brasil.

A Lein. 10.973 (Brasil, 2004) determina em seu artigo 1°:

Art. 1° Esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagcado e a pesquisa
cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo, com vistas a capacitacao
tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao desenvolvimento do
sistema produtivo nacional e regional do Pais, nos termos dos artigos. 23, 24,
167, 200, 213, 218, 219 e 219-A da Constituigdo Federal. (Redacao pela Lei
n. 13.243, de 2016)

Paragrafo unico. As medidas as quais se refere o caput deverao observar os
seguintes principios: (Incluido pela Lei n. 13.243, de 2016)

| - Promogéo das atividades cientificas e tecnoldgicas como estratégicas para
o desenvolvimento econdmico e social; (Incluido pela Lei n. 13.243, de 2016)

Il - Promocgéao e continuidade dos processos de desenvolvimento cientifico,
tecnolégico e de inovagdo, assegurados os recursos humanos,
econdémicos e financeiros para tal finalidade (grifo nosso).

A Lei n. 11.196 (Brasil, 2005) institui o Regime Especial de Tributagédo para a
Plataforma de Exportagcdo de Servicos de Tecnologia da Informagédo, o Regime
Especial de Aquisigao de Bens de Capital para Empresas Exportadoras e o Programa
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de Inclusdo Digital, dispondo a respeito de incentivos fiscais para a inovagéo
tecnologica.

Conforme Guimaraes (2006), mesmo as politicas econdmicas mais avessas a
intervengao estatal na economia tém incorporado o apoio governamental as atividades
de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Esse apoio tem sido justificado como uma
resposta a existéncia de falhas de mercado que impedem que as empresas se
apropriem integralmente dos beneficios gerados pelos resultados de seus
investimentos em P&D.

Segundo Mazzucato (2014), o capital de risco publico é diferente do capital de
risco privado. O capital de risco publico investe em areas com risco muito mais alto e
aceita retornos menores em comparacgao ao capital de risco privado. Além disso, por
nao compreender plenamente seu préprio papel, o governo acaba por se tornar
vulneravel aos mitos que envolvem a origem da inovagao e do empreendedorismo.
Se o Estado compreendesse melhor como seus préprios investimentos levaram ao
surgimento de empresas muito bem-sucedidas, como Google, Apple e Compagq, talvez
pudesse defender-se de forma mais eficaz contra esses argumentos (Mazzucato,
2014).

Segundo Rapini, Oliveira e Silva Neto (2014), uma questdo importante no que
concerne ao financiamento da inovacdo € a apropriacdo dos resultados dos
investimentos em P&D e em inovacdo. A baixa apropriagcao dos resultados de P&D
reduz os incentivos privados para investir nesse tipo de atividade. Nos investimentos
em P&D cujos resultados beneficiam exclusivamente a empresa, esta tem incentivos
para investir recursos proprios. Ja a P&D cujos resultados apresentam elevados
efeitos de transbordamento (spill-overs) deve ser incentivada com recursos publicos.

Conforme Guimaraes (2006), o apoio governamental as atividades de P&D visa
reduzir o custo relativo e/ou o risco associado a essas atividades, seja por meio da
participacao do setor publico no financiamento direto de pesquisas realizadas pela ou
para as empresas (mediante transferéncia financeira a fundo perdido, financiamento
com taxas mais favoraveis que as de mercado ou participagdo acionaria), seja pela
concessao de beneficios fiscais que reduzam a carga tributaria sobre as empresas.

De acordo com Mazzucato (2014), recuperar o investimento publico por meio
do sistema tributario é incompleto, pois a liberdade no planejamento tributario pelos

agentes privados é ampla no contexto de globalizagao e liberalizagéo atual. Por esse
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motivo, atores como bancos nacionais de investimento — no caso da China, o China
Development Bank; na Alemanha, o German Development Bank (KfW); e no Brasil, o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) — devem ocupar
papel central, pois permitem ao Estado empreendedor recuperar diretamente (e nao
indiretamente pela tributag&o) os investimentos de alto risco em P&D e inovagéo.

Os recursos publicos destinam-se a atender as necessidades dos contribuintes,
promovendo progresso social e prosperidade (renda, emprego, educacgao,
longevidade e qualidade de vida). O papel do Estado como incentivador da atividade

econdmica é determinado no artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Atos do Estado visando ao desenvolvimento comecaram antes da Constituicdo
Federal de 1988. Entre eles, podem ser mencionados: o Plano Salte (1950-1951), o
Plano de Metas (1956-1961), o Plano Trienal (1963-1964), o Plano de Acgao
Econémica do Governo (1964-1967), o Plano Decenal (1967), o Primeiro Orgamento
Plurianual de Investimentos (1968-1970), o Programa Estratégico de
Desenvolvimento (1968-1970), o Plano Metas e Bases para a A¢ao do Governo (1970-
1973), o Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (1972-1974) e o Segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) (Matos, 2002).

Dos planos mencionados destacam-se o Primeiro Plano Nacional de
Desenvolvimento e o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento. O Primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento tinha por objetivo colocar o Brasil entre as nagdes
desenvolvidas no espago de uma geragédo. Para tanto, seria necessario duplicar a
renda per capita do pais até 1980 e elevar o crescimento do produto interno bruto
(PIB) até 1974, com uma taxa anual entre 8% e 10%. Esse fortalecimento da economia
implicaria, ainda, o aumento da taxa de expans&o do emprego para 3,2% em 1974, a
reducdo da inflagdo e a adocdo de uma politica econdmica internacional que

acelerasse o desenvolvimento sem comprometer o controle da inflagdo (Abreu, 2009).
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O Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento previa a consolidagao, até
1980, de uma sociedade industrial moderna e de um modelo de economia competitiva.
Essa economia, centrada na regido Centro-Sul, exigiria investimentos da ordem de
setecentos bilhdes de cruzeiros nas areas da industria de base, do desenvolvimento
cientifico e tecnologico e da infraestrutura econdmica. A politica de energia seria
decisiva nessa estratégia de desenvolvimento, sendo a preocupagao central reduzir a
dependéncia do pais em relacéo as fontes externas (Abreu, 2009).

Conforme Matos (2002), a partir do final da década de 1970, o Brasil passou a
enfrentar sérias dificuldades de financiamento, comprometendo sua capacidade de
implementar os programas de desenvolvimento econémico seguintes, como o IIl PND,
o | PND-NR (Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica) e o PAG
(Programa de A¢édo Governamental). Dessa forma, a crise econémica da década de
1980 provocou varias criticas ao modelo de intervencgao estatal que prevalecia no pais
desde os anos 1940. Essas criticas referem-se, entre outros aspectos, a crise fiscal,
a rejeigao do planejamento econémico e a descrenga na capacidade de planificagéo
do governo.

Os planos seguintes foram: o Terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento
(1980-1985), o Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica
(1986-1989) e o Plano de Agdo Governamental (1987-1991).

Conforme Giacomoni (2017), uma das principais novidades do novo marco
constitucional foi o Plano Plurianual (PPA), que se tornou a sintese dos esforgos de
planejamento de toda a administragdo publica, orientando a elaboragdo dos demais
planos e programas de governo, assim como o préprio orgamento anual. A
Constituicao Federal de 1988 trata do Plano Plurianual (PPA) no artigo 165.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

lll - os orgamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica

federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragao continuada (grifo nosso).

As administragdes federais do periodo po6s-1988, provavelmente reconhecendo
a incapacidade do Estado atual de assumir as responsabilidades de condutor do

processo de desenvolvimento econdmico, ndo elaboraram planos nacionais de
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desenvolvimento nos moldes daqueles que caracterizaram o Estado
desenvolvimentista (Giacomoni, 2017).

Os Planos Plurianuais foram: Plano Plurianual 1991/1995, que foi quinquenal;
os demais PPAs passaram a cobrir um periodo de quatro anos: Plano Plurianual
1996/1999, Plano Plurianual 2000/2003 Avanca Brasil, Plano Plurianual 2004/2007
Brasil de Todos, Plano Plurianual 2008/2011, Plano Plurianual 2012/2015, Plano
Plurianual 2016/2019 e Plano Plurianual 2020/2023. Alguns problemas concernentes
ao modelo dos PPAs sdo apontados, como a escassez de recursos para novos
empreendimentos em fungéo das crises econémicas, a falta de recursos técnicos e as
dificuldades politicas que podem dificultar ou até impedir a implementagao dos planos
(Matos, 2002).

O desenvolvimento industrial sente falta de um instrumento com o impacto dos
primeiros planos nacionais, como o Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento
(1972-1974) e o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979). Entre os
instrumentos adotados para tentar suprir essa deficiéncia esta a publicacdo Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo: Desafio para a Sociedade Brasileira - Livro Verde.

A situacdo atual do Brasil ndo o condena a uma perpetuidade de atraso. Pelo
contrario, o que o Livro Verde demonstra é o extraordinario caminho percorrido nos
ultimos cinquenta anos, as iniciativas transformadoras atualmente em curso e as
grandes oportunidades para o futuro. Mostra também que, para a proxima década, ha
uma consciéncia clara das demandas mais urgentes e dos desafios a superar. No
curto prazo, muito do que precisa ser feito ja se encontra bem encaminhado, com as
linhas mestras de atuagcao delineadas. A chave para o futuro reside no exemplo de
agao continua e orientada por uma visao de longo prazo da construgédo do pais, que
caracterizou o crescimento da Ciéncia e Tecnologia no Brasil nas ultimas cinco
décadas (Silva; Melo, 2001).

2.3 Governanga Publica

E importante discernir as diferencas entre governanga e governabilidade. A
governabilidade refere-se as condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se da o
exercicio do poder em uma dada sociedade, incluindo a forma de governo, as relagdes
entre os poderes e os sistemas partidarios. A governanga, por sua vez, refere-se a

capacidade governativa em um sentido mais amplo, abrangendo a capacidade de
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acao estatal na implementagcao de politicas e na consecu¢cdo de metas coletivas, e
envolve o conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a dimensé&o
participativa e plural da sociedade (Matias-Pereira, 2010).

A governanga publica envolve multiplas categorias de partes interessadas,
incluindo o povo, o governo, as instituicdbes e suas inter-relagdes, com vistas ao
interesse coletivo e a prevaléncia do bem comum. Estes englobam o principio da
supremacia do interesse publico e a continuidade sustentavel, que é a razdo de ser
do Estado enquanto ente publico. A governabilidade, por outro lado, esta ligada a
acao do governo — ou seja, ao ato de governar. Pode-se inferir, assim, que a
governabilidade esta mais relacionada a dimens&o politico-estatal (Oliveira; Carvalho;
Corréa, 2013).

A governabilidade esta associada a distribuicdo de poder decisério,
primeiramente entre agentes publicos e, consequentemente, afetando processos
decisorios privados. Ela diz respeito ao exercicio do poder governamental para
viabilizar resultados macroeconémicos em um determinado ambiente institucional
(Monteiro, 2008).

Conforme Dias (2017), a governabilidade refere-se as condi¢des do ambiente
politico nas quais se efetivam as ag¢des do sistema de governanga, o que pode gerar
legitimidade nas agdes, credibilidade e uma imagem publica positiva. Para Maximiano
e Nohara (2017), governabilidade significa a capacidade de governar, obtida por
meio de apoio politico e popular. A capacidade de governar é uma fungdo do
relacionamento do governo com a sociedade.

Matias-Pereira (2010) apresenta diversas diferengas entre governabilidade e
governanga:

a) a primeira diferengca € que governabilidade se refere as condi¢des gerais
do sistema de poder politico, abrangendo a forma de governo, as relagdes
entre os poderes e os sistemas partidarios, enquanto a governanga envolve
a capacidade do Estado de implementar politicas publicas de maneira a
envolver a sociedade e alcancar metas coletivas;

b) a segunda diferenca é que a governabilidade se relaciona com as
condigbes para exercer autoridade politica, enquanto a governancga

qualifica a maneira de usar essa autoridade;
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c) a terceira diferenga € que a governabilidade resulta da legitimidade da
relagcdo do governo com a sociedade, enquanto a governanga decorre da
capacidade financeira e administrativa do governo para realizar politicas

publicas.

O estudo seminal de Ronald Coase, The Nature of the Firm, publicado em 1937,
€ a base do conceito de governancga. Esse estudo foi aprimorado em 1977 por Ouchi
e Williamson em Markets and Hierarchies: Analysis and Antitrust Implications. De
acordo com esses autores, a governanga designa os dispositivos operacionalizados
pela firma para conduzir coordenacgdes eficazes em dois aspectos: os protocolos
internos, quando a firma desenvolve suas redes e questiona hierarquias internas; e os
contratos e normas aplicadas, quando se abre a terceirizagdo. Ha uma substituicao
das firmas hierarquizadas, integradas verticalmente, por organizagbes globais e em
rede (Matias-Pereira, 2010).

Schneider (2004) defende que o termo governanga tem adentrado o campo
académico e aumentado sua influéncia na pratica politica, tanto em nivel nacional
quanto internacional. Ele defende que o sucesso do conceito reside em sua
imprecisao, pois a variedade de significados pode ser compativel com uma ampla
gama de teorias sociais.

Para Secchi (2009, p. 357):

A definicdo de governanga nao é livre de contestagdes. Isso porque tal
definicdo gera ambiguidades entre diferentes areas do conhecimento. As
principais disciplinas que estudam fendmenos de “governance” sao as

relagdes internacionais, teorias do desenvolvimento, a administragao privada,
as ciéncias politicas e a administragao publica.

Sagrensen e Torfing (2009) apontam que a governanga é definida como um meio
de coordenar os atores, 0s grupos sociais e as instituigdes de apoio, com o objetivo
de alcancgar propdsitos discutidos e definidos coletivamente.

Conforme Matias-Pereira (2010), o conceito de governanga (governance) ja
ultrapassou seu foco inicial, que estava relacionado apenas aos aspectos de sua
operacionalizagdo. Estdo sendo incorporados ao conceito, além de mecanismos
orientados para promover a agregacéo e articulagdo de interesses, como partidos
politicos e grupos de pressdo, também redes sociais informais, hierarquias e

associacoes de diferentes tipos.
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A raiz da palavra governanga vem de um vocabulo grego que significa diregéo.

Assim, logicamente, o significado fundamental da governanga é dirigir a economia e

a sociedade A raiz da palavra "governanga" vem de um vocabulo grego que significa

"direcao". Assim, o significado fundamental de governancga é dirigir a economia e a

sociedade visando objetivos coletivos. O processo de governanga envolve identificar

metas e, em seguida, os meios para alcanga-las. Embora a l6gica da governancga seja

facil de compreender e os mecanismos para atingir essas metas sejam bem

conhecidos pela ciéncia politica e administragdo publica, a governancga ainda nao é

uma tarefa simples (Peters, 2013).
Conforme Martins e Marini (2014, p. 43):

Governanga publica tem sido proclamada como um novo paradigma, distinto
da nova gestdo publica e da administragdo publica burocratica ortodoxa.
Aplica-se em novos tempos e contextos, marcados pelo pluralismo,
complexidade, ambiguidade e fragmentagao, diferentemente dos contextos
da velha administracdo publica (o nascimento e apogeu do estado do bem-
estar social desenvolvimentista) e da nova gestéo publica (a onda neoliberal
dos anos 80 e 90). Propde escopos mais amplos, colocando-se numa
perspectiva mais abrangente de governo (whole of government) e sociedade
(redes de governanca), diferentemente do enfoque estatal da administragao
publica ortodoxa e intraorganizacional da nova gestdo publica (com énfase

em eficiéncia e controle).

Seguem, no Quadro 1, alguns conceitos de governanca. Dado que esses

conceitos sao multiplos, observam-se as similaridades e diferengas entre eles:

Quadro 1 - Conceitos de governanga

AUTOR

CONCEITO

Cadbury (1992)

Governanga corporativa € o sistema pelo qual as empresas sao
dirigidas e controladas.

Kickert (1997)

A governancga publica é uma atividade que envolve a coordenacéo
de redes complexas em setores de politicas sociais.

Bovaird e Loeffer (2003)

Sao formas como as partes interessadas (stakeholders) interagem
entre si para influenciar os resultados das politicas publicas

Auditor General of British
Columbia (2008)

Governanga opera com as estruturas e processos pelos quais uma
organizagdo é direcionada, controlada e responsabilizada. A
governanga adequada fornece os meios para ajudar uma
organizagéao a atingir suas metas e objetivos.

Secchi (2009)

A etiqueta governance denota pluralismo, no sentido que diferentes
atores tém, ou deveriam ter, o direito de influenciar a construgéo das
politicas publicas. Essa definicdo implicitamente traduz-se numa
mudanga do papel (menos hierarquico e menos monopolista) na
solugdo de problemas publicos. Por causa disso, a governanga
publica também é relacionada ao neoliberalismo. A Governanga
Plblica também significa um resgate da politica dentro da
administragao publica, diminuindo a importancia de critérios técnicos
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nos processos de decisao e um refor¢o de mecanismos participativos
de deliberacao na esfera publica

A governanga publica pode ser entendida como o sistema que
determina o equilibrio de poder entre todos os envolvidos numa
organizagdo — governantes, gestores, servidores, cidadaos — com
Matias-Pereira (2010) vista a permitir que o bem comum prevalega sobre os interesses de
pessoas ou grupos. A organizagao, ao se desenvolver e atingir um
melhor desempenho, alcanga seus objetivos, que resultam em
satisfacdo para todos os atores envolvidos.

A governanga surgiu e espalhou-se como uma consequéncia de
Bevir (2011) novas teorias modernistas e das reformas do setor publico que foram
inspiradas por tais teorias.

A governanga compreende os arranjos estabelecidos para garantir
IFAC (2014) que os resultados pretendidos para as partes interessadas sejam
definidos e alcangados.

Governanga € o processo pelo qual atores estatais e nao-estatais
interagem para a formulagado e implementagao de politicas publicas
The World Bank (2017) dentro de um dado conjunto de regras formais e informais que
moldam e sdo moldadas pelo poder.

Na Administragcéo Publica, governanga tem o mesmo sentido que nas
empresas privadas, sendo, grosso modo, o conjunto de mecanismos
destinados a assegurar o interesse dos cidaddos usuarios de
servigos publicos e da sociedade de forma geral.

Maximiano e Nohara (2017)

Fonte: Elaboragéo propria (2024).

Conforme Bresser-Pereira (1998), governanga é a capacidade do Estado de
transformar em realidade, de forma eficiente e efetiva, as decisbes tomadas. Uma
governanca forte é resultado de um Estado sadio no plano fiscal e financeiro,
competente no plano administrativo e tem um papel na melhoria da governabilidade,
na medida em que pressupde e procura aprofundar os mecanismos democraticos de
responsabilizacéo e transparéncia.

De acordo com Bovaird e Loffler (2003), a boa governanga € a negociagéo entre
todas as partes interessadas (stakeholders) em uma questdo ou area de politicas
publicas, que sdo implementadas e regularmente avaliadas por essas partes.

Segundo Bovaird (2005) a governanga publica deve ser orientada para o
desenvolvimento de avaliagao dos resultados e da aderéncia a critérios ou normas
acordados.

Segundo Slomski et al. (2008), a governanga na gestéao publica compreende a
proteg¢ao ao inter-relacionamento entre administragcao, controle e supervisao, visando
relacionar os objetivos politicos de maneira eficiente e eficaz, bem como prestar

contas a sociedade. Para Matias-Pereira (2010), a governancga refere-se a aquisigao
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e distribuicdo de poder na sociedade, enquanto a governanga corporativa diz respeito
a forma como as corporag¢des sdo administradas. Ja a governanga no setor publico
refere-se a administragdo das agéncias do setor publico.

Entende-se que a governangca deve estar relacionada a habilidade e
capacidade do governo para: desenvolver com eficiéncia e responsabilidade a gestéao
dos recursos e das politicas publicas; tornar o governo mais aberto, responsavel,
transparente e democratico; e promover mecanismos que possibilitem a participacao
da sociedade no planejamento, decisao e controle das agdes que buscam atingir o
bem comum (Mello; Slomski, 2010).

A governanga publica é o sistema que determina o equilibrio de poder entre
todos os envolvidos em uma organizagao (governantes, gestores, servidores publicos
e cidadaos), visando permitir que o bem comum prevalegca sobre os interesses
individuais ou de grupos especificos. Quando a organizagao se desenvolve e alcanga
um melhor desempenho, atinge seus objetivos, o que resulta em satisfagdo para todos
os atores envolvidos. Esses requisitos para promover a boa governanga permitem que
uma organizagao se torne confiavel para os cidadaos, legitimando-se perante todos.
(Matias-Pereira, 2010).

Conforme Bevir (2011, p.106):

A governanga surgiu em grande parte devido a uma crise no Estado
modernista. As super simplificagées abundardo em qualquer tentativa de
diferenciar a pletora de ideias que alimentam as narrativas a respeito da crise
do Estado no final do século XX; no entanto, uma forma de aproximacgao
dessas narrativas é percebé-las como incorporando diferentes analises
modernistas. Algumas narrativas da crise do Estado desafiaram a burocracia,

o corporativismo e o Estado de Bem-Estar Social em termos do conceito
econdmico de racionalidade.

O termo "governanga" é frequentemente usado tanto no discurso académico
quanto em discussodes cotidianas sobre como o setor publico e outras instituicbes se
administram e como gerenciam suas relagdes com a sociedade de modo mais amplo.
A énfase na governanca reflete, em muitos aspectos, as preocupagdes publicas sobre
a capacidade dos sistemas politicos de agir de forma efetiva e decisiva para resolver
problemas (Peters, 2013).

O processo de governanga refere-se a maneira como as decisdes sdo tomadas
em uma sociedade e como os cidadaos e grupos participam na formulagdo dos

objetivos publicos e na implementagcdo das politicas publicas. O processo de
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governancga envolve muitos grupos e organizagoes diferentes, e um dos desafios mais
interessantes no novo contexto de governangca em rede é conciliar o governo
hierarquico tradicional com as demandas por redes horizontais (Denhardt; Catlaw,
2017). A governanga compreende os arranjos implementados para garantir que os
resultados esperados para os stakeholders sejam definidos e alcangados (IFAC,
2014).

Segundo Matias-Pereira (2008), uma boa governanga no setor publico exige
competéncia e conduta ética dos gestores em relagdo a transparéncia, prestacao de
contas e responsabilizagdo. Ele afirma que uma boa governanga publica deve estar
apoiada em quatro principios: relagdes éticas, conformidade em todas as suas
dimensodes, transparéncia e prestacao responsavel de contas. A busca continua por
esses principios na administragao publica ou na gestdo de qualquer instituicao deve
ser vista como uma condigdo indispensavel para o progresso institucional, além de
exigir uma participagao proativa de todos os atores envolvidos: dirigentes, politicos,
orgaos de controle e a sociedade organizada.

Sobre Governanga no Setor Publico, a International Federation of Accoutants
(2001) define:

Transparéncia: é necessaria para garantir que as partes interessadas confiem
nos processos de tomada de decisdo e nas agdes das entidades do setor publico, na
gestdo de suas atividades e nos individuos envolvidos. A abertura por meio de
consultas significativas com as partes interessadas e a comunicagao de informagoes
completas, precisas e claras leva a agdes eficazes e pontuais, permitindo o escrutinio
necessario.

Integridade: € baseada na : baseia-se na honestidade e objetividade, e em
altos padrdes de decoro e probidade na administragao dos recursos e fundos publicos,
e na gestdo dos assuntos de uma entidade. Depende da eficacia da estrutura de
controle e sobre os padrdes pessoais e profissionalismo dos individuos dentro da
entidade. Isso se reflete tanto nos procedimentos de tomada de decisdo da entidade,
quanto na qualidade de seus relatorios financeiros e de desempenho.

Accountability (Prestagao de Contas): € o processo pelo qual as entidades
do setor publico e os individuos dentro delas sao responsaveis por suas decisdes e
acdes, incluindo a administracdo de fundos publicos e todos os aspectos de

desempenho, submetendo-se a um escrutinio externo adequado. A prestagcdo de



49

contas é alcangada quando todos compreendem claramente essas responsabilidades
e tém papéis claramente definidos em uma estrutura robusta. De fato, a prestacéo de
contas € a obrigacao de responder por uma responsabilidade conferida.
Conforme o Tribunal de Contas da Unido (2020, p. 36)
[...] governanga publica organizacional compreende essencialmente os
mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacdao da gestdo, com vistas a

conducao de politicas publicas e a prestagado de servigos de interesse
da sociedade.

Sobre o0 questionamento “para que serve a governanga publica
organizacional?”, o TCU (2020, pp. 15-16) define no Referencial Basico de
Governanga Organizacional:

Para que serve a governanga publica organizacional? O propésito da
governanga nao &, nem poderia ser, a criagdo de mais controles e de mais
burocracia. Ao contrario, a governanga prové formas de descobrir
oportunidades de remover controles desnecessarios, que se tornam
empecilhos a entrega de resultados, pois seu objetivo € a melhoria do
desempenho da organizagdo para a geragao de valor (adaptado de OCDE,
2017). Por isso, a mera adogao burocratica de praticas, sem foco nos
resultados, ndo conduz a boa governanga € nem condiz com ela. Todas as

praticas de governanga servem para criar contextos favoraveis a entrega dos
resultados esperados pelos cidadaos, com sustentabilidade. (grifo nosso).

A respeito da diferenga entre governanga e gestao, conforme o TCU (2020), a
governanga € a fungado direcionadora, enquanto a gestdo é a funcéo realizadora.
Conforme ilustrado na Figura 3, a governanga € responsavel por estabelecer a
direc&o a ser seguida, fundamentada em evidéncias e considerando os interesses dos
proprietarios e das partes interessadas. A gestao, por sua vez, € a fungéo responsavel
por planejar a melhor forma de implementar as diretrizes estabelecidas, executar os

planos e monitorar indicadores e riscos.
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Figura 3 - Relag&o entre governancga e gestao

GOVERNANCA GESTAO
Avaliar Dirigir — > Planejar Executar
Efetividade Eficacia
Economicidade Eficiéncia
AAccountabiIity
Monitorar Controlar

Fonte: TCU (2020, p. 17).

E ainda conforme o TCU (2020, p. 17):

Conforme o T

A governanga se preocupa com a qualidade do processo decisorio e sua
efetividade: como obter o maior valor possivel para os proprietarios e para as
partes interessadas? Os problemas priorizados foram resolvidos? Como, por
quem e por que as decisdes foram tomadas? Os resultados esperados foram
alcangados? Conforme o artigo 1° Paragrafo Unico da Constituicdo Federal:
Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo entende-se como
proprietarios o povo brasileiro. A gestao, recebe o direcionamento superior e
se preocupa com a qualidade da implementagao desta direcdo, com eficacia
e eficiéncia: esta claro o que deve ser feito? Tem-se 0s recursos necessarios?
Quais os riscos mais relevantes para o cumprimento da missao? Quanto é
razoavel gastar? (grifo nosso).

CU (2020), a governanga publica organizacional envolve trés

atividades basicas realizadas pelos seus responsaveis, conforme o Quadro 2:

Quadro 2 — Governanga publica organizacional

Atividades basicas Perguntas tipicas desta atividade

ambiente, os cenario

almejados. E necessa
direcionar.

Avaliar, com fundamento em evidéncias, o | e Qual é o problema?

s, as alternativas, 0 | e Quais sdo as evidéncias desse problema?

desempenho e os resultados atuais e 0s | « Devemos agir para tratar esse problema (avaliar

rio avaliar para poder | opcéo do contrafactual)?

e Ja existem agdes em andamento para tratar
essas questdes? Estao produzindo os resultados
esperados?

¢ Quais sao possiveis alternativas de tratamento?

e Ha evidéncias de que essas alternativas de
tratamento  produzam os efeitos/impactos
esperados?

e Quais dessas alternativas sao mais adequadas
em termos de custo-beneficio (especialmente
num contexto de recursos escassos)?

e De que recursos dispomos?




51

¢ Onde estamos? Onde queremos chegar?

Direcionar, priorizar e orientar a preparagao,
a articulagdo e a coordenagao de politicas e
de planos, alinhando as  funcgbes
organizacionais as necessidades das partes
interessadas (usuarios dos servigos, cidadaos
e sociedade em geral) e assegurando o
alcance dos objetivos estabelecidos. O
direcionamento da os critérios para o

e Quais alternativas de ftratamento serdo
selecionadas para tratar o problema e por qué
(evidéncias)?

¢ Portanto, quais devem ser os objetivos?

e Como os alcangaremos?

¢ Que estruturas precisam existir e funcionar para
viabilizar a execucédo destas iniciativas?

e Quais sdo os riscos?

monitoramento. e Que cuidados tomaremos?

e Estamos no rumo certo?

e Estamos produzindo os efeitos e
esperados?

¢ Que correcoes fazer?

e Chegaremos ao destino?

Monitorar os resultados, o desempenho e o
cumprimento de politicas e planos,
confrontando-os com as metas estabelecidas
e as expectativas das partes interessadas. O
monitoramento gera insumos para a
avaliacao.

impactos

Fonte: Adaptado de TCU (2020, pp. 17-18).

Conforme o Tribunal de Contas da Unido (2020), a governanga publica
organizacional é a aplicagao de praticas de lideranga, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organizagao publica e as partes nela interessadas
avaliar sua situacido e demandas, direcionar a sua atuacao e monitorar o seu
funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega de bons resultados aos
cidadaos, em termos de servi¢os e de politicas publicas. Assim, a corte de contas da
Uniao apresenta o conceito de Governanga Publica Organizacional: compreende
essencialmente os mecanismos de lideranga, estratégia e controle aplicados para
avaliar, direcionar e monitorar a atuagao da gestédo, com vistas a condugéo de politicas
publicas e a prestacao de servigcos de interesse da sociedade.

Segundo o TCU (2020), as atividades basicas de gestao sao:

a) Planejar - Dada a diregao, as prioridades e os objetivos, quais sao 0s passos
para chegar 1a?

b) Executar - Colocar o plano para funcionar e gerar resultados de politicas e

Servicos;

c) Controlar - como estdo os indicadores de eficacia e de eficiéncia? Como

lidar adequadamente com os riscos de n&do cumprir as metas?

Sobre as atribuigdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) discorre o artigo
71, Il da Constituicao Federal de 1988:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (...)
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Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico. (grifo nosso).
(Brasil, 1988).

Conforme ilustrado na Figura 4, observa-se o modelo de governancga e gestao
apresentado pelo Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo responsavel pelo controle
externo de todos os 6rgaos publicos federais que recebem recursos do orgamento
publico da Unido.

As partes interessadas (stakeholders) estao representadas na parte superior
da Figura 4, avaliando e monitorando a fungdo de governanga. A avaliagdo, no
entanto, é uma atribuicao exclusiva da governanca, enquanto o monitoramento é uma
responsabilidade compartilhada entre a fungéo de governanga e a fungao de gestao.

Na Gestdo, observa-se exclusivamente a fungdo de executar atividades
relacionadas a recursos humanos, tecnologia da informagéo, atividades finalisticas,
orcamento e contratacdes. Essas atividades refletem em resultados que podem ser
mensurados com a utilizagdo de indicadores, os quais sao avaliados pela governancga.
A avaliacdo e o monitoramento sdo acompanhados pelos stakeholders, evidenciando
dois atores principais: os stakeholders e os responsaveis pela execugio das fungdes

de governancga e gestéo.
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Figura 4 — Modelo de governanca e gestao
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Fonte: TCU (2020, p. 20).

Conforme o Tribunal de Contas da Unido:

O modelo apresentado na figura 4 enfatiza a distingdo entre governanca e
gestéo, porém admite que ha uma regido em que as duas fungdes se tocam
e, eventualmente, se sobrepbem. As diretrizes (diregao/dirigir) necessarias
ao planejamento organizacional vém da fungao de governanga, exercida por
instancias internas e externas de governanca. O controle da gestdo gera
informagdes para subsidiar o monitoramento praticado pelas instancias de
governanga, a fim de saber se as partes interessadas estdo sendo atendidas
e de decidir quais as corregdes (TCU, 2020, p. 20).

Conforme Slomski et al. (2008), a Teoria da Agéncia e a Teoria da Escolha

Publica sdo tendéncias tedricas fundamentais no estudo da governanga na gestao

publica. A Teoria da Agéncia trata do relacionamento em que uma parte, o principal,
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delega trabalho a outra parte, o agente, que executa a tarefa mediante um contrato.
O agente, sendo o gestor publico, dispde de diversos comportamentos possiveis que
podem afetar o bem-estar de ambas as partes. Essa situagao €, muitas vezes,
dificilmente observavel pelo principal, o cidadao, o que resulta em uma assimetria
informacional. A Teoria da Escolha Publica, por sua vez, busca oferecer uma
compreensao das complexas interagdes institucionais no setor publico. Esta teoria
estuda como o governo toma decisdes, partindo do pressuposto de que as motivagoes
dos politicos se resumem a maximizagao da probabilidade de reelei¢cao, ou seja, eles

atuam como maximizadores de votos.

2.3.1 Teoria da agéncia

O Tribunal de Contas da Uniao adota a Teoria da Agéncia para implantacao de
Governanga. O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa ([IBGC], 2015) sustenta
gue os principios e praticas da governanga corporativa sao aplicaveis as organizagoes
publicas, com adaptag¢des. Por isso, a governanga publica organizacional parte do
mesmo problema tratado pela governanga corporativa: o conflito agente-principal, ou
conflito de agéncia (TCU, 2020).

Conforme o IBGC (2015, p. 14):

Este Cddigo foi desenvolvido, primariamente, com foco em empresas.
Entretanto, muitas vezes, é feita a opg¢ao pela palavra “organizacao”, a fim de
tornar o documento mais abrangente e adaptavel a outros tipos de
organizagao, como, por exemplo, as do terceiro setor, cooperativas, estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista), orgaos
governamentais, dentre outras. E imprescindivel salientar que cada tipo de
organizagao tem suas peculiaridades em termos de governanca (grifo nosso).

Segundo Slomski (2005), as entidades publicas devem ser analisadas sob a
perspectiva da Teoria da Agéncia, pois ao observar o Estado e suas entidades sob o
conjunto de contratos que representam, pode-se verificar claramente a existéncia de

uma relagdo de agéncia, devido a presencga das trés condi¢gdes necessarias:

a) o agente (gestor publico) dispde de varios comportamentos possiveis a
serem adotados;

b) a acao do agente (gestor publico) afeta o bem-estar das duas partes;

c) as agdes do agente (gestor publico) dificiilmente sdo observaveis pelo
Principal (cidadao), havendo, dessa forma, assimetria informacional.
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Conforme Silveira (2015), a Teoria da Agéncia se baseia na separacao de
papéis que existe na sociedade por agbes entre representantes (agente),
encarregados de tomar as decisdes, e os representados (principal), as pessoas que
transferem seu poder decisério para terceiros. A relacdo entre esses dois
personagens pode ser definida como um contrato no qual uma ou mais pessoas (0
representado ou principal) empregam uma pessoa (o0 representante ou agente) para
desempenhar alguma tarefa em seu favor, envolvendo delegagao de autoridade para
a tomada de deciséo pelo representante (agente).

Sobre a Teoria da Agéncia, Jensen e Meckling (1976) afirmam que as relagbes
contratuais sao a esséncia da firma, ndo sé com funcionarios, mas com fornecedores,
clientes, credores etc. O problema dos custos da agéncia e do monitoramento existe
em todos estes contratos, independentemente de haver produgao conjunta em seu
sentido; ou seja, pode explicar apenas uma pequena fragdo do comportamento dos
individuos associados a uma empresa.

Conforme Hendriksen e Van Breda (1999), o agente compromete-se a realizar
certas tarefas para o principal, origem do nome "Teoria da Agéncia". Nesse arranjo,
agente compromete-se a realizar certas tarefas para o principal e o principal
compromete-se em remunerar o agente. Pode-se fazer uma analogia com a relagéo
entre os proprietarios e os administradores de uma empresa.

Segundo Slomski et al. (2008), uma preocupagao constante do cidadao para
com o Estado diz respeito ao volume de impostos, ou seja, 0s recursos
disponibilizados pelo principal sdo consumidos para a prestacdo dos servicos a
sociedade. Essa preocupacado advém do fato de que a contabilidade no Estado
apresenta resultados que os cidadaos nado estdo preparados para entender,
aumentando a assimetria informacional entre as informagdes produzidas pelo agente
(gestor publico) e o entendimento delas pelo principal (cidad&o).

De acordo com Hendriksen e Van Breda (1999), os proprietarios sao
avaliadores de informagao e os seus agentes sao tomadores de decisdo. Supde-se
gue os avaliadores sejam os responsaveis pela escolha do sistema de informacao, e
essa escolha deve ser feita de modo a levar os tomadores de decisbdes a optar pelas
melhores alternativas de decisdo do ponto de vista dos proprietarios e a luz das

informacdes a eles disponiveis.
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Para Slomski et al. (2008), a Teoria da Agéncia diz respeito ao relacionamento
em que o principal delega trabalho para o agente, que executa essa tarefa. A teoria
busca captar a natureza desse relacionamento por meio da ideia de um contrato.
Silveira (2015) alerta que a Teoria da Agéncia prevé que o representante nem sempre
agira no melhor interesse do representado, e, como resultado, havera um
desalinhamento entre ambos, denominado problema de representagéo ou problema
da agéncia.

A relacdo entre contribuintes e administracdo publica pode ser caracterizada
pela Teoria da Agéncia, na qual o agente (gestor publico) se compromete a realizar
certas tarefas para o principal (cidad&o), e este, por sua vez, a remunerar o agente
(Lima; Nascimento; Dias, 2010).

A governancga publica organizacional parte do mesmo problema tratado pela
governanga corporativa: o conflito agente-principal ou conflito de agéncia. No caso do
Estado brasileiro, ha garantia constitucional de que o povo € o detentor original de
todos os direitos e poderes (TCU, 2020):

A Constituicao Federal de 1988 define:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - A soberania;

Il - A cidadania;

Il - A dignidade da pessoa humana;

IV - Os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - O pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigao (grifo nosso). (Brasil, 1988).

A relacao agente-principal pode ser observada na Figura 5, em que os cidadaos
(principal) tem o poder de eleger seus representantes (agentes), responsaveis pela
administracdo da coisa publica e indicar responsaveis pela administracdo do
patrimdnio publico, conforme o paragrafo unico do artigo 1° da Constituicdo Federal
de 1988.
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Figura 5 - Relagédo principal agente no setor publico

PRINCIPAL

Cidaddos Representantes eleitos
Conselhos
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Dirigentes Superiores
Dirigentes

Gerentes

Fonte: TCU (2020, p. 38).

Segundo Hendriksen e Van Breda (1999), os principais sempre estarado
interessados nos resultados gerados por seus agentes. A Teoria da Agéncia oferece
uma base importante para o papel da contabilidade no fornecimento de informacgdes
apos a ocorréncia de um evento, conhecido como papel pds-decisorio. Este papel é
frequentemente associado a fungao de custddia da contabilidade, na qual um agente
informa um principal a respeito dos eventos do periodo passado. E isto que confere &
contabilidade seu valor como feedback, além de seu valor preditivo. Segundo o TCU
(2020, p. 38) “todas as pessoas que, em seu papel institucional, implementam a
estrutura do Estado brasileiro s&o “agentes”, ou agentes publicos, que estédo
necessariamente a servico do povo”. Nem todas as informacdes séo conhecidas por
ambas as partes, e, assim, certas consequéncias nao sio por elas consideradas. Tais
situagdes sdo conhecidas como assimetrias informacionais (Hendriksen; Van
Breda,1999).

Conforme Slomski (2005), como nas empresas privadas, ndo é possivel
monitorar todas as agdes dos servidores publicos, pois 0 agente possui muito mais
informagdes sobre a entidade que dirige do que o principal. Isso gera a assimetria
informacional externa, dado que o cidaddo ndo sabe com certeza se o agente esta
maximizando o retorno de seu capital na producido de bens e servigcos conforme
desejaria. Por outro lado, existe a assimetria informacional interna, haja vista que os
servidores publicos, na qualidade de agentes, possuem mais informagdes sobre suas
areas de atuacao do que o gestor eleito, que atua como principal.

Slomski (2008) observa que, considerando a assimetria informacional existente

entre 0 agente e o principal, a preocupagao é saber se o agente (gestor publico)
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tomara a decisdo correta no interesse do principal (cidaddo). Percebe-se a
necessidade de elaborar formas para minimizar esse problema, considerando .que o
Estado € uma organizacdo em que existem muitos contratos complexos entre os
proprietarios dos recursos econémicos (principal) e os gestores (agentes),
responsaveis pelo uso e controle desses recursos. Faz-se necessario elaborar
modelos capazes de maximizar a compreensdo dessa estrutura, que permitam ao

cidadao observar o valor dos servigos produzidos pelo conjunto de agentes.

2.3.2 Legislagao federal sobre governanga publica

Conforme Oliveira e Pisa (2015), a partir dos anos 1990 observa-se uma
reestruturacdo do Estado, com o intuito de torna-lo mais orientado para os aspectos
sociais, visando consolidar uma “nova” relagao entre Estado e sociedade. A partir
dessa nova relagao estabelecida, evolui-se entdo para a nogao de governanga, que
se refere a capacidade do Estado de implementar as politicas necessarias para o
alcance dos objetivos comuns e pressupde o aperfeicoamento dos meios de
interlocugdo com a sociedade, ao passo que sejam promovidas agdes que garantam
a maior atuagao do cidadao e responsabilizagdo dos agentes publicos. Na verdade,
ainda faltam instrumentos avaliativos que exponham de forma sistematica e
tempestiva a efetividade das agbes governamentais e que tenham por base os
principios da governanga publica aplicados a materializagdo das politicas publicas,
sejam elas de Estado ou de governo.

No Brasil, destaca-se um conjunto de esforcos para orientar e formalizar
estruturas de governancga nas organizagdes do poder executivo federal, como a Lei n.
13.303 das Empresas Estatais (Brasil, 2016), a Lei n. 13.848 das Agéncias
Reguladoras (Brasil, 2019) e o Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017, que
dispbe sobre a politica de governanga da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional (Brasil, 2017). Observa-se, nesses esforgos, que a
mobilizacéo e a disseminagao de alguns conceitos de governanga — e seus principios
ou diretrizes, tém provocado confusdes conceituais que podem gerar simplificacdes
de realidades complexas e assimétricas do setor publico. Aléem disso, tendem a gerar
recomendagdes que ignoram empecilhos e problemas estruturais do Estado brasileiro
e, assim, se distanciam de uma contribuicdo ao aprimoramento e a efetividade das

acgdes publicas (Cavalcante; Pires, 2018).



59

A demanda por instrumentos avaliativos no Brasil comega a ser atendida por
iniciativas como as do Tribunal de Contas da Uni&o e o Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017).
Governanga publica organizacional compreende essencialmente os mecanismos de
liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuagao da gest&do, com vistas a condugéo de politicas publicas e a prestagédo de
servicos de interesse da sociedade. Governanga ndo é o mesmo que gestao.
Enquanto a governanga é a funcao direcionadora, a gestao € a fungao realizadora.
(TCU, 2021).

O Decreto n. 9.203 de 22 de novembro de 2017 em seu artigo 2°, | define

governanga publica como:

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:

| - Governanga publica - conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com
vistas a conducgao de politicas publicas e a prestagao de servigcos de interesse
da sociedade. (Brasil, 2017).

Conforme Maximiano e Nohara (2017), a discussdo sobre a origem da
governanga publica esta associada aos debates da governanga corporativa. A partir
do momento em que as organizagdes passaram a ser administradas por pessoas
distintas dos seus proprietarios, surgiu a necessidade de criar regras para mitigar
eventuais conflitos de interesses. Sdo preocupagdes da governanga, entre outras: a
prestacado de contas e a transparéncia. Contudo, no caso da governanga publica, que
envolve as regras que sao voltadas a boa gestdo da Administracédo Publica, ha
preocupagdes ainda maiores com uma faceta de legitimidade, dado que o poder
exercido pela Administracdao se da em virtude do cumprimento de uma fungao que
visa a satisfacdo dos interesses da coletividade, conforme a prépria definicdo do
decreto que regulamenta a governancga publica.

Os principios da governanga publica conforme o artigo 3° do Decreto n. 9.203
(Brasil, 2017) sao:

a) capacidade de resposta;

b) integridade;

c) confiabilidade;

d) melhoria regulatéria;

e) prestacao de contas e responsabilidade;

f) transparéncia.
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Entre os principios de governanga publica apresentados no artigo 3° do Decreto
n. 9.203 (Brasil, 2017), observa-se que alguns ja eram exigidos da Administragao
Publica, destacando-se a prestacao de contas e responsabilidade e a transparéncia.
Conforme o Tribunal de Contas da Unido (2020, p. 44):
Da literatura internacional (principalmente de organismos multilaterais e de
referéncia nas areas de controle e auditoria) e do Decreto n. 9.203 (2017)
(norma publica de governancga), é possivel extrair um conjunto abrangente de
principios que funcionam como valores interdependentes, servindo de guia
para a atuagdo das organizagdes publicas e outros entes jurisdicionados ao

TCU, na busca dos resultados pretendidos e fortalecendo a confianga da
sociedade nessas organizagdes.

Segundo o TCU (2020, p. 44), sdo principios da governanga publica
organizacional:

a) capacidade de resposta;

b) integridade;

c) transparéncia;

d) equidade e participagao;

e) Accountability;

f) Confiabilidade;

g) melhoria regulatéria.

Observa-se a semelhanga entre os principios de governanga listados no
Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017) e os principios apresentados no Referencial Basico de

Governanga aplicavel a organizagdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU.



61

Quadro 3 - Principios de governanga

PRINCIPIOS

CONCEITOS

Capacidade de resposta

O principio da capacidade de resposta depende diretamente do principio da participagdo. Acerca de fatores determinantes
para aumentar a capacidade de resposta no setor publico: capacitagao técnica e postura ética e profissional dos agentes
publicos; capacitagédo e envolvimento dos cidadaos nas decisdes publicas, inclusive por meios eletrénicos e apoio as demais
iniciativas do governo eletrénico, como a prestagéo de servigcos multicanal (maior utilizagao das ferramentas de tecnologia)
para ampliar o alcance, a agilidade e 0 acesso a servigos publicos e reduzir os custos.

Integridade

Sugere a adogdo de politicas de integridade baseadas em contexto, evidéncias e riscos, evitando-se programas de
conformidade excessivamente rigidos, pois tendem a ser limitados e falham como impedimento ao comportamento antiético.

Transparéncia

Consiste em disponibilizar, inclusive na forma de dados abertos, para as partes interessadas, as informagdes que sejam de
seu interesse (artigos 3°, | e Il, 5°, 8° e 10 da Lei n. 12.527 - Brasil, 2011) e ndo apenas aquelas impostas por disposi¢oes de
leis ou regulamentos. Caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as informacgdes relativas a organizagéo publica,
em uma linguagem cidada, sendo um dos requisitos de controle do Estado pela sociedade civil. A adequada transparéncia
resulta em clima de confianga, tanto internamente quanto nas relagées de érgaos e entidades com terceiros.

Equidade e participagao

Promover tratamento justo a todas as partes interessadas, levando em consideragao seus direitos, deveres, necessidades,
interesses e expectativas. Formas de participagéo social incluem iniciativas que promovam o didlogo com a sociedade, de
forma que os anseios sociais sejam considerados na tomada de decisdo, por exemplo: ouvidorias; audiéncias e consultas
publicas; mesas de didlogo; conselhos gestores e comissdes de politicas publicas; comités técnicos; conferéncias de politicas
publicas; orgamentos participativos.

Accountability

A obrigagéo que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos, incluidas as empresas e corporacdes
publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que Ihes foram conferidas e de informar
o cumprimento desses a quem |Ihes delegou essas responsabilidades.

Confiabilidade

Uma instituicdo confiavel tem que se manter o mais fiel possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos, passar
seguranga a sociedade em relagao a sua atuagao e, por fim, manter agcées consistentes com a sua misséao institucional.

Melhoria regulatéria

Representa o desenvolvimento e a avaliagao de politicas e de atos normativos em um processo transparente, baseado em
evidéncias e orientado pela visdo de cidadaos e partes diretamente interessadas e nao se restringe, portanto, a regulacéo
econOmica de setores especificos realizada pelas agéncias reguladoras.

Fonte: Adaptado de TCU (2020, pp.44-48).
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Conforme Paludo e Oliveira (2021), o principio da capacidade de resposta
demonstra o compromisso da instituicdo em servir ao cidadao, direcionando suas
acdes para alcancgar resultados para a sociedade, encontrando solugdes tempestivas
e inovadoras para lidar com a limitagdo de recursos e as mudancgas de prioridades.
Esse principio também promove a simplificacdo administrativa, a modernizacao da
gestao publica e a integragdo dos servigos publicos. A capacidade de resposta (do
inglés, responsiveness) representa a competéncia de uma instituicdo publica em
atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos cidad&os, inclusive
antevendo interesses e antecipando aspiragdes (Brasil, 2018).

Quanto ao principio da integridade, ele pressupde que o cidadao esteja
sempre no centro das decisdes e agdes da administracdo publica. Isso evita que a
absolutamente necessaria luta contra a corrupgao e contra os desvios de conduta seja
um fim em si mesmo e, eventualmente, um entrave a adocao de praticas inovadoras
na gestdo publica e a capacidade do governo de dar respostas tempestivas aos
problemas apresentados (Brasil, 2018).

Principio da Transparéncia - mais do que a obrigacdo de informar, a
administracao deve cultivar esse desejo, sabendo que da boa comunicacéao interna e
externa, particularmente quando espontanea, franca e rapida, resulta um clima de
confianga, tanto internamente, quanto nas relagbes com terceiros (Matias- Pereira,
2010). A transparéncia representa o compromisso da administragao publica com a
divulgacdo das suas atividades, prestando informagdes confiaveis, relevantes e
tempestivas a sociedade. Inserida em um conjunto de principios centrais que orienta
a atividade publica, a transparéncia € um dos pilares para a construgdo de um governo
aberto (open government, em inglés) (Brasil, 2018).

Principio da Equidade e Participagao - a OCDE (2018) esclarece que a
participacdo das partes interessadas favorece a equidade e a responsabilidade do
governo, ampliando a influéncia dos cidadaos nas decisdes publicas, melhorando a
base de evidéncias para a formulagdo de politicas, reduzindo os custos de
implementagao e criando consciéncia civica. Conforme Farranha (2014), a equidade
traz para o centro do debate politico as dimensbes da visibilidade e do
reconhecimento, a ideia de construir a politica ndo somente para atingir a todos, mas
como forma de compreender que todos sdo muitos, diferentes e multiplos.

Principio da Accountability - requer de todos os envolvidos que identifiquem

e articulem as suas responsabilidades e suas relagbes, considerem quem é
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responsavel por que, perante quem e a que momento, reconhecendo a relagao entre
os stakeholders e aqueles a quem estes confiam a gestdo de recursos (Matias-
Pereira, 2010). Prestacdo de contas e responsabilidade (no inglés, Accountability)
representa a vinculagdo necessaria, notadamente na administragcdo de recursos
publicos, entre decisbes, condutas e competéncias e seus respectivos responsaveis.
Trata-se de manter uma linha clara e objetiva entre as justificativas e os resultados da
atuacao administrativa, de um lado, e os agentes publicos que dela tomarem parte,
de outro. Em um contexto no qual o processo decisério é orientado por sistemas que
privilegiam a gestéo de riscos (principios da integridade e da capacidade de resposta),
ancorado em evidéncias previamente reunidas (principio da melhoria regulatéria) e
refletido em acgdes consistentes com a missdo institucional (principio da
confiabilidade), a Accountability se transforma em uma consequéncia natural da
atuacgao publica (Brasil, 2018).

Principio da Confiabilidade - deve-se monitorar o desempenho e avaliar a
concepgao, implementacgéao e resultados das politicas e a¢des, visando assegurar que
as diretrizes sejam observadas com o estabelecimento de indicadores de
desempenho, com o monitoramento e avaliacdo dos efeitos dos servigcos e politicas
publicas (Paludo; Oliveira, 2021). Uma instituicado confiavel tem que se manter o mais
fiel possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos, passar seguranga a
sociedade em relacdo a sua atuacao e, por fim, manter agdes consistentes com a sua
misséo institucional (Brasil, 2018).

Principio Melhoria regulatéria - os 6rgaos e entidades da administragao
publica, observadas suas competéncias, devem: i) avaliar as propostas de criagao,
expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessao de incentivos
fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios; ii) manter um processo
decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade
regulatoria, pela desburocratizagdo e pelo apoio a participagdo da sociedade; e iii)
editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatorias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico, realizando consultas

publicas sempre que conveniente (Brasil, 2018).



Figura 6 - Sistema

64

de governanga em organizagdes publicas ou outros entes

jurisdicionados ao TCU

GOVERNANCA

Instancias externasde
governanca

(Responsaveis pelo
controlee
regulamentacdo)

Instancias externas

de apoio a governanca

Auditoriaindependente

Controle social
organizado

GESTAO
Fonte: TCU (2020, p. 39).

Conforme o Tr

Os papéis das

Sociedade
Cidaddos Outraspartesinteressadas J=============ss=ne=~ .

Organizacdes superiores

Instincias internas
de governanca

Conselho de

administracdo
ou equivalente

Instancias internas de
Alta Administracdo } apoio a governanca

Administrac3o executiva (autoridade Auditoria interna
méxima e dirigentes superiores) Comissdes e comités
Ouvidoria

Gestdo tatica(dirigentes)

Gestdo operacional (gerentes)

ibunal de Contas da Uniao (2020, p. 39):

[...] em organizagbes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU, ha
necessidade de que as praticas da transparéncia, politica de relacionamento
com partes interessadas, avaliagdo de desempenho da alta administracao,
independéncia da auditoria interna, gerenciamento de riscos e promog¢ao de
valores éticos e padrdes de conduta, sejam realizadas por instancias de
governangca, de modo que seja obtida e os resultados esperados pela
sociedade sejam alcangados, de forma legitima. Isso requer estruturas
administrativas  (instancias), processos de trabalho, instrumentos
(ferramentas, documentos), fluxo de informagbes e comportamento de
pessoas envolvidas direta ou indiretamente na avaliagao, no direcionamento
€ no monitoramento da organizagéo.

instancias de governanga apresentadas pelo Tribunal de Contas

da Unido (TCU) encontram-se ilustrados na Figura 6 e detalhados no Quadro 4.

Podem ser observadas a Governancga e a Gestao, sendo que nesta pode-se observar

Gestao Tatica (dirigentes) e a Gestdo Operacional (gerentes).

Na Governanga, encontram-se a Sociedade com os cidadaos e as partes

interessadas, as quai
Gestédo a Alta Admin

Tatica (dirigentes) e

s recebem respostas das organizag¢des superiores, enquanto na
istracdo (Administracdo Executiva recebe respostas da Gestao

a Gestao Operacional (gerentes). No entanto, alguns érgaos
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podem pertencer simultaneamente a Governanca e a Gestdo, como no caso do

Conselho de Administracao.

Quadro 4 - Papéis gerais dessas instancias de governanga

INSTANCIAS DE GOVERNANGA PAPEIS GERAIS

Instancias externas de governanga | Sd0 responsaveis pela fiscalizagdo, pelo controle e pela
regulagcdo, desempenhando importante papel para promogao
da governanga das organizagdes publicas. Sdo autbnomas e
independentes e nao se vinculam as organizagdes que sao
por elas governadas. Exemplos tipicos dessas estruturas sao
o Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da Unido e os
conselhos superiores no Poder Judiciario.

Instancias externas de apoio a | Sdo responsaveis pela avaliagdo, auditoria € monitoramento
governanga independente e, nos casos em que disfungdes sao
identificadas, pela comunicagdo dos fatos as instancias
superiores de governanga, sejam elas internas ou externas.
Exemplos tipicos dessas estruturas sdo as auditorias
independentes e o controle social organizado.

Instancias internas de governanga | Sdo responsaveis por definir ou avaliar a estratégia e as
politicas internas, bem como monitorar a conformidade e o
desempenho destas, devendo agir nos casos em que desvios
forem identificados. Sdo, também, responsaveis por garantir
que a estratégia e as politicas formuladas atendam ao
interesse publico servindo de elo entre principal e agente.
Exemplos tipicos dessas estruturas sdo os conselhos de
administragdo ou equivalentes e a alta administragao.

Instancias internas de apoio a | Realizam a comunicagao entre partes interessadas internas e
governanga externas a administragéo, bem como auditorias internas que
avaliam os processos de governanga e de gestao de riscos e
controles internos, comunicando quaisquer disfuncdes
identificadas a alta administragdo. Exemplos tipicos dessas
estruturas sdo a ouvidoria, a auditoria interna, o conselho
fiscal, as comissdes e os comités (p. ex.: comité de riscos;
comité de desburocratizagéo; comités estratégicos)

Administracdo executiva ou alta | E uma instancia interna de governanca, é responsavel por
administragao avaliar, direcionar e monitorar, internamente, a organizagao.
A autoridade maxima da organizacdo e os dirigentes
superiores sao os agentes publicos que, tipicamente, atuam
nessa estrutura. De forma geral, enquanto a autoridade
maxima € a principal responsavel pela direcdo da
organizagdo, os dirigentes superiores (gestores de nivel
estratégico e administradores executivos diretamente ligados
a autoridade maxima) sao responsaveis por auxiliar no
estabelecimento de politicas e objetivos e no provimento de
direcionamento para a organizagao

Fonte: TCU (2020, pp. 40-41).

Abaixo das instancias de governanga encontram-se as instancias de gestdo. A
gestao tatica é responsavel por coordenar a gestdo operacional em areas especificas,
enquanto a gestao operacional é responsavel pela execug¢ao de processos produtivos
finalisticos e de apoio (TCU, 2020).
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Para Slomski et al. (2008), o papel da governanga na gestao publica é de
oferecer um conjunto de principios e elementos comuns, adaptados a realidade de
cada pais, que considere aspectos relacionados a lideranga, integridade,
compromisso, responsabilidade, integragcdo e transparéncia, com o objetivo de
maximizar o bem-estar da sociedade.

Conforme Alcantara, Pereira e Silva (2015), a governanga publica tem sido
discutida mais recentemente no Brasil como um modelo pautado na cooperacgao entre
Estado, mercado e sociedade civil em prol de objetivos comuns, apresentando, nesse
cenario, proximidades com o conceito de gestao social. Ademais, sao encontrados na
literatura alguns trabalhos que utilizam os conceitos de gestdo social e governanga
conjuntamente.

Pode ser observada a participagdo efetiva do principal (o cidaddo) na
governanga publica. Até entéo as iniciativas partiam da administragéo publica, porém
acentua-se o movimento do cidadao em participar mais efetivamente nas decisoes,
nao sO através seus representantes eleitos, seja no Poder Executivo e Poder
Legislativo, mas também por meio de ag¢des diretas dos cidadéos, questionando
decisdes tomadas pelo agente (gestor publico), seja por meio de acdes no Poder

Judiciario ou mesmo cobrando transparéncia das decisées do gestor publico.

2.4 Fundos Setoriais e Composi¢cao dos Recursos a Inovagao no Brasil

Segundo Rapini (2010), as instituicdes pubicas de apoio, fomento e
financiamento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico no Brasil foram criadas a
partir da década de 1950. O Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq) e a
Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) foram
ambos estabelecidos em 1951 e a Financiadora de Estudos e Projeto (FINEP) foi
criada em 1967.

Em 1964, o BNDES criou o Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FUNTEC), destinado ao desenvolvimento de tecnologias nacionais nas empresas e
a utilizacdo de tecnologias importadas. Em 1969, foi instituido o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) para financiar pesquisas
cientificas e tecnolégicas, com recursos provenientes do orgamento, incentivos fiscais,
doacgdes e emprestimos, conforme estabelecido pelo Decreto-Lein. 719 (Brasil, 1969).
A Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), criada em 1965 para gerenciar o

Fundo de Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, tornou-se, em 1971, a
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Secretaria Executiva do FNDCT (Rapini, 2010). Vinculada ao Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, a FINEP administra o FNDCT, que também conta com recursos de
instituicbes multilaterais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
(Lemos; De Negri, 2010).

A constituicdo do FNDCT marcou um avanco nas politicas de incentivo a
Ciéncia e Tecnologia no Brasil, ao conceder autonomia financeira ao sistema nacional
de ciéncia e tecnologia e ao contempla-lo com recursos orgamentarios e empréstimos
do exterior. Apesar disso, uma das principais criticas feitas ao sistema brasileiro de
financiamento a ciéncia e tecnologia diz respeito a instabilidade e a descontinuidade
dos fluxos de recursos efetivamente alocados ao FNDCT, que era muito dependente
de fontes orcamentarias. A instabilidade e a escassez de recursos, a que comumente
ficava exposto o sistema brasileiro de incentivo a inovagdo, comprometia um
planejamento de quando a restri¢ao fiscal afetava as dotagdes de recursos do Tesouro
e também os empréstimos externos. Essas dificuldades levaram a criacido de novos
arranjos institucionais, culminando no surgimento dos fundos setoriais. Esses fundos
tém como objetivo garantir a ampliagdo e a estabilidade do financiamento para as
areas de ciéncia (Lemos; De Negri, 2010).

Apos esta fase inicial, os recursos alocados ao FNDCT diminuiram
gradativamente, impactando o trabalho cientifico entdo em andamento. Tornou-se
entdo necessario garantir uma arrecadagao propria, com receitas vinculadas a setores
econdmicos especificos. A solugdo ganhou espaco no fim da década de 1990, com a
criacdo do Fundo Setorial do Petréleo (ACADEMIA BRASILEIRA DE CIENCIAS -
ABC, 2021).

Conforme Bueno e Torkomian (2014), entre as formas mais relevantes de
promogao da inovagao tecnoldgica nas empresas nos ultimos anos, pode-se citar:

[...] a Lei da Inovagéo (Lei n° 10.973 de 02/12/2004 e Decreto n° 5.563 de
11/10/2005) — que apresenta mecanismos de apoio e estimulo a constituicao
de ambientes especializados e cooperativos de inovagao; a Lei do Bem (Lei
n® 11.196 de 21/11/2005 e Decreto n° 5.798 de 07/06/2006) — que dispde
sobre os incentivos a inovagdo tecnoldgica, e prové incentivos fiscais
aplicaveis a qualquer pessoa juridica que desenvolva, por si ou mediante
convénio com ICT, atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
tecnoldgica; e as politicas e planos para o desenvolvimento da ciéncia,
tecnologia, inovagdo e competitividade da industria nacional: Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE - 2003 — 2007), com
objetivo de realizar a transformagéo da base produtiva brasileira para eleva-
la a um patamar de maior valor agregado, via inovagao e diferenciagdo em
produtos e processos; o Plano de Agado Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

(PACTI - 2007 — 2010), com o objetivo de priorizar a ampliagcado da inovagao
nas empresas e a consolidagao do sistema nacional de ciéncia, tecnologia e
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inovagao; a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP - 2008 —2010), com
o objetivo de fortalecer a estrutura industrial para atuar em um ambiente
competitivo e cada vez mais intensivo em inovagao e diferenciacao; e
atualmente, o Plano Brasil Maior (2011 - 2014), com enfoque em inovar para
estimular a competitividade e o crescimento do pais (construido a partir do
acumulo das experiéncias e dos avangos obtidos anteriormente), e a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (ENCTI), que constitui
a base dos estimulos a inovagéo desse Plano. Todas essas leis e politicas
publicas desdobraram-se em mecanismos de estimulo a inovagao
tecnoldgica.

O FNDCT é regido pela Lei n. 11.540 de 12 de outubro de 2007, que dispde

sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, altera o
Decreto-Lei n. 719, de 31 de julho de 1969 e a Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997.
Art. 1° O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

(FNDCT), instituido pelo Decreto-Lei n°® 719, de 31 de julho de 1969, e

restabelecido pela Lei n°® 8.172, de 18 de janeiro de 1991, é um fundo

especial de natureza contabil e financeira e tem o objetivo de financiar

a inovacgao e o desenvolvimento cientifico e tecnolégico com vistas a
promover o desenvolvimento econdmico e social do Pais. (grifo nosso).

Paragrafo unico. O FNDCT nao se caracteriza como fundo de investimentos
e nao se vincula ao sistema financeiro e bancario nacional. (Brasil, 2021).

Conforme o artigo 1° da Lei n. 11.540 (Brasil, 2007), alterada pela Lei
Complementar n. 177 de 12 de janeiro de 2021 e regulamentada pelo Decreto n. 6.938
de 13 de agosto de 2009, a estratégia de fundos setoriais marcou um importante
avango no apoio a ciéncia. Essa estratégia incluiu a criacéo de leis especificas para
regulamentar os fundos e seus respectivos comités gestores. Além disso, foi instituido,
em 2004, o Comité de Coordenacédo dos Fundos Setoriais, e promulgada a Lei n.
11.540 (Brasil, 2007), também conhecida como Lei do FNDCT, que conferiu ao fundo
um Conselho Diretor (ABC, 2021).

Segundo a FINEP (s.d.),

[...] dos 16 Fundos Setoriais criados e vinculados ao FNDCT, quinze estao
em operagao, sendo que treze sao destinados a setores especificos: saude,
biotecnologia, agronegdcio, petréleo, energia, mineral, aeronautico, espacial,
transporte (terrestre e aquaviario), recursos hidricos, informatica e um tem
por foco a Amazénia Legal. Os demais s&o de natureza transversal, o que
significa que os recursos podem ser aplicados em projetos de qualquer setor
da economia. Sdo eles: Fundo Verde-Amarelo, voltado a interagéo

universidade-empresa, e Fundo de Infraestrutura, destinado ao apoio e
melhoria da infraestrutura das ICTs. (grifo nosso).

De acordo com a Lei do FNDCT, a FINEP deve receber, anualmente, até 2%
dos recursos orcamentarios atribuidos ao fundo para uso em despesas
administrativas. Além deste montante, esta prevista a aplicagao de até 5% da verba

do fundo, anualmente, para as despesas operacionais, de planejamento, prospecgéo,
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acompanhamento, avaliacéo e divulgacdo de resultados. E com base nestes limites
qgue o Conselho Diretor do fundo faz sua gestdo orgcamentaria.

O suporte do FNDCT a ciéncia ndo se restringe ao mero apoio financeiro, sendo
central para a definicdo de prioridades. Por isso, diversos ministérios disputaram o
controle de fundos setoriais. Desta forma, definiu-se que o MCTI atuaria como
coordenador geral, em sintonia com as demais pastas e seus setores de interesse
(ABC, 2021).

Sobre a importancia dos Fundos Setoriais, a FINEP (s.d.) afirma:

A criacao dos Fundos Setoriais representou o estabelecimento de um novo
padrao de financiamento para o setor, sendo um mecanismo inovador de
estimulo ao fortalecimento do sistema de CT&l nacional. Seu objetivo é
garantir a estabilidade de recursos para a area e criar um novo modelo de
gestdo, com a participagcao de varios segmentos sociais, além de promover
maior sinergia entre as universidades, centros de pesquisa e 0 setor
produtivo. Desde sua implementagdo no inicio dos anos 2000, os Fundos
Setoriais tém se constituido no principal instrumento do Governo Federal para
alavancar o sistema de CT&l do Pais. Eles tém possibilitado a implantagao
de milhares de novos projetos em ICTs, que objetivam ndo somente a
geracao de conhecimento, mas também sua transferéncia para empresas.
Projetos em parceria tém estimulado maior investimento em inovagao
tecnolégica por parte das empresas, contribuindo para melhorar seus

produtos e processos e equilibrar a relacdo entre investimentos publicos e
privados em ciéncia e tecnologia.

As acgodes transversais caracterizaram-se pela ndo exigéncia legal, por parte
dos programas setoriais, de vinculagdo entre origem e aplicagdo de recursos em
relacdo as areas ou setores que originaram as receitas. A execugao dessas agdes é
caracterizada pela discricionariedade dos agentes publicos nas escolhas das areas
de destinacéo desses recursos (Leal; Avila, 2018).

Definidas em julho de 2004 pelo Comité de Coordenagéo dos Fundos Setoriais,
as agoes transversais sio programas estratégicos do MCTI com énfase em Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) do Governo Federal. Os
editais desta area utilizam recursos de diversos fundos setoriais simultaneamente
(ABC, 2021).

As agoes vinculadas (atualmente chamadas de “verticais”) permanecem
estabelecidas nas leis especificas dos programas setoriais de Ciéncia e Tecnologia
(C&T) e tém execugao dos recursos vinculada aos programas setoriais que originaram
as receitas (Leal; Avila, 2018).

As Acgoes verticais englobam os Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia,

instrumentos criados a partir de 1999 para financiar projetos de pesquisa,
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desenvolvimento e inovagao no Brasil. Hoje existem 15 Fundos Setoriais: 13 deles
atingem setores especificos, enquanto os outros dois sédo transversais. Um dos
transversais € voltado a interacdo universidade-empresa (FVA - Fundo Verde-
Amarelo) e o outro € destinado a melhoria da infraestrutura de pesquisa em
instituicées de ensino e pesquisa ( CT - Infraestrutura) (ABC, 2021).

A Figura 7 apresenta o histérico da legislagdo do FNDCT, desde seu inicio em
1965 até o exercicio de 2021. Conforme a FINEP (s.d.)

A governanga do FNDCT comegou a ser entao reestruturada a partir de
1997, com a criagdo dos Fundos Setoriais e seus respectivos Comités
Gestores, assim como com a criagao do Comité de Coordenacéao dos Fundos
Setoriais em 2004. Em 2007, foi promulgada a Lei n° 11.540 (Lei do FNDCT),
regulamentada pelo Decreto n° 6.938/2009, que dotou o Fundo de um
Conselho Diretor. (grifo nosso).

Conforme o Relatério de Gestdo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo referente ao exercicio de 2022, embora tenha sido sancionada a Lei
Complementar n. 177 (Brasil, 2021), que, na pratica, proibe o contingenciamento do
FNDCT, foi editada, em agosto de 2022, a Medida Provisoria n. 1.136 (Brasil, 2022).
Essa medida retirou da lei a proibicao e estabeleceu limites para a aplicacdo desses
recursos em despesas, prevendo a utilizagdo de 100% dos recursos apenas a partir
de 2027.

Conforme a Medida Provisoria n. 1.136 (Brasil, 2022):

Art. 1° A Lei n° 11.540, de 12 de novembro de 2007, passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

Art. 11.

§ 3° A aplicagéo dos valores provenientes de fontes vinculadas ao FNDCT
em despesas reembolsaveis e nao reembolsaveis observara:

| — no exercicio de 2022, o valor de R$ 5.555.000.000,00;

Il — no exercicio de 2023, 58% do total da receita prevista no ano;

Il = no exercicio de 2024, 68% do total da receita prevista no ano;

IV — no exercicio de 2025, 78% do total da receita prevista no ano;

V — no exercicio de 2026, 88% do total da receita prevista no ano; e

VI — no exercicio de 2027, 100% do total da receita prevista no ano.

§ 4° No exercicio de 2022, a alocacéo de despesas com fontes vinculadas ao
FNDCT fica limitada ao valor constante do inciso | do § 3°.

§ 5° Os percentuais estabelecidos nos incisos Il a V do § 3° sao referenciais
e poderdo ser ampliados durante cada exercicio, exclusivamente em
decorréncia da abertura de créditos adicionais, nos termos da legislagao.

§ 6° Para fins do disposto no § 3°, entende-se como receita prevista no ano
a receita estimada e encaminhada pelo Poder Executivo federal ao
Congresso Nacional no Projeto de Lei Orgamentaria Anual.” (NR)

“Art. 12.

§2°

I —juros remuneratérios equivalentes a Taxa Referencial — TR recolhidos pela
Finep ao FNDCT, a cada semestre, até o 10° (décimo) dia util subsequente a
seu encerramento;
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§ 4° A divisdo dos recursos a que se refere o caput deste artigo, entre
despesas reembolsaveis e nao reembolsaveis, respeitara a proporgao
encaminhada pelo Poder Executivo federal ao Congresso Nacional no Projeto
de Lei Orcamentaria Anual, até que seja atingida a alocagéo total prevista no
inciso VI do § 3° do art. 11.

§ 5° O disposto no inciso | do § 2° se aplica aos saldos devedores dos
contratos de empréstimos firmados anteriormente e com execugdo em curso.”

No entanto, a vigéncia da Medida Provisoria n. 1.136 (Brasil, 2022) foi

encerrada conforme

Congresso Nacional:

o Ato Declaratério n. 3 de 2023 do presidente da mesa do

O PRESIDENTE DA MESA DO CONGRESSO NACIONAL, nos termos do
paragrafo unico do art. 14 da Resolugdo n° 1, de 2002-CN, faz saber que a
Medida Proviséria n° 1.136, de 29 de agosto de 2022, que “Altera a Lei
n° 11.540, de 12 de novembro de 2007, que dispde sobre o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — FNDCT”, teve
seu prazo de vigéncia encerrado no dia 5 de fevereiro de 2023 (grifo
Nosso).

Desta forma, o artigo 11 da Lei n. 11.540, de 12 de novembro de 2007, obedece

as modificagdes introduzidas pela Lei Complementar n. 177, sancionada em 12 de

janeiro de 2021.

Art. 11. Para fins desta Lei, constitui objeto da destinagdo dos recursos do
FNDCT o apoio a programas, projetos e atividades de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (C,T&l), compreendendo a pesquisa basica ou aplicada, a
inovagdo, a transferéncia de tecnologia e o desenvolvimento de novas
tecnologias de produtos e processos, de bens e de servigos, bem como a
capacitagao de recursos humanos, o intercambio cientifico e tecnoldgico e a
implementagao, manutencao e recuperagao de infraestrutura de pesquisa de
Ciéncia Tecnologia e Inovagao

§ 1° Os créditos orgamentarios programados no FNDCT nao ser&o objeto da
limitacdo de empenho prevista no art. 9° da Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000.

§ 2° E vedada a imposigdo de quaisquer limites & execugdo da programacgao
financeira relativa as fontes vinculadas ao FNDCT, exceto quando houver
frustragcao na arrecadagao das receitas correspondentes. (Brasil, 2021).
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Fonte: FINEP (2024).

Criacao do Marco
Legal da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao,
conjunto de normativos legais
gue consagrou conceitos e
diretrizes voltados a uma maicor
dinamizagao dos investimentos
publicos em ciéncia, tecnologia

e inovacao

transformando o FNDCT
em fundo contabil e

financeiro e vedando seu
contingenciamento

Sobre historico e legislaggo FNDCT, a partir da edigdo da Emenda

Constitucional n. 85 (Brasil, 2015), que incorporou diretrizes voltadas para Ciéncia,

Tecnologia e Inovagao a Constituicdo Federal, verificou-se a revisdo de dispositivos

legais vigentes, de modo a conferir tratamento especifico aos Projetos de Pesquisa,

Desenvolvimento e Infraestrutura nas areas de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo. Essa

revisao foi materializada através da edi¢cado da Lein. 13.243 (Brasil, 2016) e do Decreto
n. 9.283 (Brasil, 2018). Juntamente com a Emenda Constitucional n. 85 (Brasil, 2015),

a Lei de Inovagao n. 10.973 (Brasil, 2004) e os demais dispositivos legais alterados,
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esses instrumentos constituem o Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(FINEP, s.d.).
Conforme Pacheco (2007, pp. 191-192), sobre a criagao dos fundos setoriais:

A generalizagdo dos Fundos Setoriais se inspirava na criagdo do CT-Petro, o
Fundo Setorial criado em 1997, ap6s a aprovagao da Lei do Petréleo e que
iniciou sua operagdo em 1999. Entre 2000 e 2001 foram criados outros 12
Fundos Setoriais. A énfase dada pelo Governo Federal do Brasil, no periodo
1999 a 2002, as politicas de incentivo a inovagao tem poucos precedentes.
Em um curto espago de tempo ampliou-se o espago da politica de C&T. Se
iniciativas legislativas anteriores tinham sido importantes para a regulacao
das atividades de C&T (Lei de Propriedade Industrial, Lei de Cultivares, Lei
do Software e de Biosseguranga), quase nado haviam afetado sua estrutura
de incentivos a inovagéo, fomento e financiamento a C&T, com excegao da
criagdo do CT-Petro. A reforma realizada depois de 1999 abrangeu
aproximadamente 15 leis, duas aprovadas depois de 2002 (Lei de Inovagao
e a Regulamentagao do FNDCT). A argumentagdo em defesa da criagdo dos
Fundos era clara: superar a cronica instabilidade da alocagao de recursos
para o financiamento do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Mas ia
além ao propor articular os diversos atores envolvidos na implementagéo das
politicas setoriais. Os Fundos se propunham a também inovar na gestao,
valendo-se da experiéncia positiva do PADCT. Essa dimensao setorial e a
importancia dada ao planejamento das a¢des — que mais tarde culminariam
na criagdo do Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) e na
elaboragao de documentos de diretrizes estratégicas para todos os Fundos —
acabaram perdendo importancia ao longo do tempo, em paralelo ao aumento
dos recursos. Passados mais de sete anos, quando se discute a reforma
desses instrumentos, talvez valha atentar se ainda s&o pertinentes os
argumentos usados na sua criagao.

A Lei Complementar n. 177, sancionada em 12/01/2021, transformou o
FNDCT de fundo de natureza contabil para fundo de natureza contabil e
financeira. Adicionalmente, o artigo 2° desta lei alterou os paragrafos primeiro e
segundo do artigo 11 da Lei n. 11.540 (Brasil, 2007), vedando quaisquer limites a
execugao da programacgao orgcamentaria e financeira do FNDCT, exceto quando
houver frustracao de arrecadacao. Com a alteragcdo promovida pela Lei Complementar
no paragrafo terceiro do artigo 11 da Lei n. 11.540 (Brasil, 2007), ficou vedada também
a alocacéao de recursos do FNDCT em reserva de contingéncia de natureza primaria
ou financeira (FINEP, s.d.).

O Quadro 5 apresenta os fundos setoriais do FNDCT, suas caracteristicas e

respectivas fontes de financiamento.
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FUNDO CARACTERISTICA FONTE DE FINANCIAMENTO
O foco do CT-AGRO ¢ a capacitacao cientifica e tecnoldgica nas areas de | 17,5% da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
agronomia, veterinaria, biotecnologia, economia e sociologia agricola, entre | Econémico - CIDE, cuja arrecadagao advém da incidéncia
CT outras; atualizacdo tecnologica da industria agropecuaria; estimulo a | de aliquota de 10% sobre a remessa de recursos ao
Agronegécio | ampliagédo de investimentos na area de biotecnologia agricola tropical e | exterior para pagamento de assisténcia técnica, royalties,
difusdo de novas tecnologias. servigos técnicos especializados ou profissionais.
A posicdo que a Empresa Brasileira de Aeronautica S/A (EMBRAER)
conquistou no mercado internacional de aeronaves comerciais demonstra a | 7,5% da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
capacidade técnica dos brasileiros nessa area. Com o Fundo, pretende-se | Econémico - CIDE, cuja arrecadagédo advém da incidéncia
CT- estimular investimentos em P&D no setor para garantir a competitividade nos | de aliquota de 10% sobre a remessa de recursos ao
Aeronautico mercados interno e externo, buscando a capacitagao cientifica e tecnoldgica | exterior para pagamento de assisténcia técnica, royalties,
na area de engenharia aeronautica, eletrénica e mecénica, a difusdo de novas | servigos técnicos especializados ou profissionais

tecnologias, a atualizagao tecnoldgica da industria brasileira e a maior atragao
de investimentos internacionais para o setor.

instituidas pela Lei n°® 10.168, de 29/12/2000.

CT-Amazobnia

Seu foco é o fomento de atividades de pesquisa e desenvolvimento na regido
amazoOnica, conforme projeto elaborado pelas empresas brasileiras do setor
de informatica instaladas na Zona Franca de Manaus.

minimo de 0,5% do faturamento bruto das empresas que
tenham como finalidade a produgao de bens e servigos de
informatica industrializados na Zona Franca de Manaus.

CT-Aquaviario

Fundo para o Setor de Transporte Aquaviario e Construgdo Naval. Tem como
foco: o financiamento de projetos de pesquisa e desenvolvimento voltados a
inovagoes tecnoldgicas nas areas do transporte aquaviario, de materiais, de
técnicas e processos de construgdo, de reparagdo e manutengdo e de
projetos; capacitacédo de recursos humanos para o desenvolvimento de
tecnologias e inovagbes voltadas para o setor aquaviario e de construgao
naval; desenvolvimento de tecnologia industrial basica e implantagdo de
infraestrutura para atividades de pesquisa. Executores: Financiadora de
Estudos e Projetos - Finep e Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico - CNPq.

3% da parcela do produto arrecadado do Adicional ao Frete
para a Renovagdo da Marinha Mercante (AFRMM) que
cabe ao Fundo da Marinha Mercante (FMM).
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FUNDO CARACTERISTICA FONTE DE FINANCIAMENTO
O Brasil vem se destacando nesta area de conhecimento, que tem grande
potencial econdmico. Este Fundo serve para a formagéo e capacitagdo de | 75% da Contribuicio de Intervencdo de Dominio
cT recursos humanos para o setor de biotecnologia, fortalecimento da | Econémico - CIDE, cuja arrecadagdo advém da incidéncia

Biotecnologia

infraestrutura nacional de pesquisas e servigos de suporte, expansao da base
de conhecimento, estimulo a formagéo de empresas de base biotecnoldgica e
a transferéncia de tecnologias para empresas consolidadas, prospecgéo e
monitoramento do avango do conhecimento no setor.

de aliquota de 10% sobre a remessa de recursos ao
exterior para pagamento de assisténcia técnica, royalties,
servigos técnicos especializados ou profissionais.

Este Fundo é destinado a financiar programas e projetos na area de energia,
especialmente na area de eficiéncia energética no uso final. A énfase é na
articulagdo entre os gastos diretos das empresas em P&D e a definicdo de um

0,75% a 1% sobre o faturamento liquido de empresas

CT-Energia programa abrangente para enfrentar os desafios de longo prazo no setor, tais | concessionarias de geragao, transmissao e distribuicdo de
como fontes alternativas de energia com menores custos e melhor qualidade | energia elétrica.
e reducédo do desperdicio, além de estimular o aumento da competitividade da
tecnologia industrial nacional.
Este Fundo é destinado a financiar programas e projetos no setor espacial, | 25% das receitas de utilizagdo de posi¢des orbitais; 25%
ampliando o leque de iniciativas financiadas no dmbito do Programa Nacional | das receitas auferidas pela Uni&o relativas a langamentos;
de Atividades Espaciais (PNAE) e removendo obstaculos ao pleno | 25% das receitas obtidas pela Unido sobre a
CT-Espacial degenvolvimento do sgtor espacial b,re_lsileiro, principalmente no que tange aos | comercializagdo dos dados e imagens alcangadas por meio
projetos de desenvolvimento de satélites e veiculos langadores. de rastreamento, tele medidas e controle de foguetes e
satélites e o total da receita auferida pela Agéncia Espacial
Brasileira resultado da concessao de licengas e
autorizagdes.
Destina-se a financiar estudos e projetos na area de recursos hidricos, para
aperfeicoar os diversos usos da agua, de modo a assegurar a atual e as
futuras geragdes alto padréo de qualidade e utilizag&o racional e integrada, | 4% da compensacao financeira atualmente recolhida pelas
CT-Hidro com vistas ao desenvolvimento sustentavel e a prevengédo e defesa contra | empresas geradoras de energia elétrica (equivalente a 6%

fendmenos hidrolégicos criticos ou devido ao uso inadequado de recursos
naturais. Os recursos sao oriundos da compensacgao financeira atualmente
recolhida pelas empresas geradoras de energia elétrica.

do valor da producédo de geragéo de energia elétrica).
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FUNDO

CARACTERISTICA

FONTE DE FINANCIAMENTO

CT-Info

Destina-se a estimular as empresas nacionais a desenvolverem e produzirem
bens e servigcos de informatica e automacao, investindo em atividades de
pesquisas cientificas e tecnoldgicas.

as empresas de desenvolvimento ou produgao de bens e
servicos de informatica e automagdao que recebem
incentivos fiscais da Lei de Informatica deverao repassar no
minimo 0,5% de seu faturamento bruto.

CT-Infra

Criado para viabilizar a modernizagdo e ampliagdo da infraestrutura e dos
servigos de apoio a pesquisa desenvolvida em instituigdes publicas de ensino
superior e de pesquisas brasileiras, por meio de criagdo e reforma de
laboratérios e compra de equipamentos, por exemplo, entre outras agdes.

20% dos recursos destinados a cada Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico.

CT-Inovar-
Auto

Este fundo foi criado com o objetivo de promover o aumento de
competitividade no setor automotivo, a produgao de veiculos mais econémicos
e seguros e o investimento na cadeia de fornecedores e em engenharia,
tecnologia industrial basica, pesquisa e desenvolvimento e capacitagdo de
fornecedores. * O Programa INOVAR-AUTO se encerrou em 31 de dezembro
de 2017. O CT-Inovar-Auto, por ter sido instituido por Portaria Ministerial, teve
sua extingcao estabelecida pelo Decreto n° 9.759/2019.

Fonte de Financiamento: Contrapartidas de empresas
habilitadas ao INOVAR-AUTO apurarem recursos
derivados de crédito presumido do Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI (art. 41 da Lei n® 12.715/2012 e art. 12
do Decreto n°® 7.819/2012).

CT-Mineral

Focado no desenvolvimento e na difusdo de tecnologia intermediaria nas
pequenas e médias empresas € no estimulo a pesquisa técnico-cientifica de
suporte a exportagdo mineral, para atender aos desafios impostos pela
extensdo do territorio brasileiro e pelas potencialidades do setor na geragao
de divisas e no desenvolvimento do pais.

2% da Compensacao Financeira do Setor Mineral (CFEM)
devida pelas empresas detentoras de direitos minerarios.

CT-Saude

O Brasil ja dispde de um desempenho reconhecido no mundo, que é preciso
ampliar de modo a gerar, cada vez mais, beneficios para a populagdo. O
objetivo do Fundo é a capacitagao tecnoldgica nas areas de interesse do SUS
(saude publica, farmacos, biotecnologia, etc.), o estimulo ao aumento dos
investimentos privados em P&D na area e a atualizagdo tecnoldgica da
industria brasileira de equipamentos médico-hospitalares e a difusao de novas
tecnologias que ampliem o acesso da populagéo aos bens e servigos na area
de saude.

17,5% da Contribuicdo de Intervengdo no Dominio
Econdmico - CIDE, cuja arrecadagédo advém da incidéncia
de aliquota de 10% sobre a remessa de recursos ao
exterior para pagamento de assisténcia técnica, royalties,
servigos técnicos especializados ou profissionais
instituidas pela Lei n°® 10.168, de 29/12/2000.
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FUNDO CARACTERISTICA FONTE DE FINANCIAMENTO
Foi o primeiro Fundo, criado em 1999. Seu objetivo é incentivar a inovagao na
cadeia produtiva do setor de petroleo e gas natural, a formagao e qualificagdo
de pessoal e o desenvolvimento de projetos em parceria entre empresas e | 25% da parcela do valor dos royalties que exceder a 5% da
CT-Petro universidades, instituicdes de ensino superior ou centros de pesquisa do | producéo de petrdleo e gas natural.

Brasil, propondo aumento da producdo e da produtividade, a redugcdo de
custos e pregos e a melhoria da qualidade dos produtos do setor.

CT-Transporte

Seu foco é o financiamento de programas e projetos de P&D em Engenharia
Civil, Engenharia de Transportes, materiais, logistica, equipamentos e
software para melhorar a qualidade, reduzir custos e aumentar a
competitividade do transporte rodoviario de passageiros e de carga no Brasil.

10% da receita arrecadada pelo Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem - DNER - em contratos firmados com
operadoras de telefonia, empresas de comunicagdes e
similares, que utilizem a infraestrutura de servicos de
transporte terrestre da Uniao.

CT-Verde
Amarelo

Este Fundo é destinado a financiar programas e projetos cooperativos
abrangendo universidades, centros de pesquisa e o setor produtivo; estimular
a ampliacdo dos gastos em pesquisa e desenvolvimento realizados por
empresas; incentivar agdes e programas que reforcem e consolidem uma
cultura empreendedora e de investimento de risco no Brasil.

50% sobre a Contribuicdo de Intervengcdo no Dominio
Econdmico (CIDE), cuja arrecadacao advém da aliquota de
10% sobre a remessa de recursos ao exterior para
pagamento de assisténcia técnica, royalties, servigos
técnicos especializados ou profissionais e minimo de 43%
da receita estimada da arrecadagéao do IPI incidente sobre
os bens e produtos beneficiados com a Lei de Informatica.

Fonte: FINEP.
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Conforme a FINEP (s.d.), quanto ao o funcionamento basico dos fundos, estes
atendem a areas diversificadas, mas tém caracteristicas comuns em relagao a sua

operacionalizagao:

a) vinculagao de receitas: os recursos ndo podem ser transferidos entre
os Fundos e devem ser aplicados para estimular a cadeia do
conhecimento e o processo inovativo do setor no qual se originam;

b) plurianualidade: permite a programacao de apoio a agdes e projetos
com duragao superior a um exercicio fiscal;

c) gestao compartilhada: os Comités Gestores sao constituidos por
representantes de ministérios, das agéncias reguladoras, da
comunidade cientifica e do setor empresarial, o que garante
transparéncia na aplicagao dos recursos e na avaliagao dos resultados;

d) fontes diversas: os recursos sdo oriundos de diferentes setores
produtivos, derivados de receitas variadas, como royalties,
compensacao financeira, licengas, autorizagdes etc.;

e) programas integrados: podem ser apoiados projetos que estimulem
toda a cadeia de conhecimento, desde a ciéncia basica até as areas

mais diretamente vinculadas a cada setor.

Conforme Pacheco (2007), a criacdo de fundos setoriais de apoio ao
desenvolvimento tecnoldgico tem sua origem no contexto do processo de
privatizagcdo e desregulamentacao das atividades de infraestrutura no Pais.
Inicialmente, os recursos provenientes da venda de empresas estatais seriam
vinculados diretamente ao financiamento de atividades de C&T nos setores
privatizados. Esta ideia inicial foi, no entanto, sendo deixada de lado, em fungao
da utilizacao prioritaria dos recursos para a redugao do endividamento publico
e em virtude da necessidade de se buscar um maior equilibrio fiscal nas contas
publicas. Entretanto, o fato das empresas publicas nos setores de infraestrutura
(energia elétrica, gas e petréleo, telecomunicagdes) terem alcangado um consideravel
sucesso no desenvolvimento de novas tecnologias — como exemplificam os notorios
casos da exploragao de aguas profundas e o desenvolvimento de centrais telefénicas
digitais, como a Tropico do CPqgD) — induziram uma ampla discussdo sobre a
necessidade de consolidar e ampliar os esforcos de desenvolvimento cientifico e

tecnologico nestas areas. Concretamente, este debate incluiu n&o apenas a
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necessidade de garantir o funcionamento corrente das instituigdes existentes, mas
sobretudo a compreensado do carater estratégico para o Pais do dominio de
tecnologias criticas nestes setores. Neste sentido, uma conclusdo pertinente do
debate € que o Brasil ndo poderia deixar de realizar determinadas atividades que
garantissem uma relativa autonomia tecnoldgica frente aos paises desenvolvidos e
principais oligopdlios mundiais, articulando setores empresariais de capital nacional,
especialmente pequenas e médias empresas (impactando positivamente o nivel de
emprego local), e fortalecendo a base de capacitacdo de recursos humanos e o
desenvolvimento cientifico e tecnolégico para agregar valor a producao local.

Seguindo ao propésito de mudanga, o governo brasileiro criou, em 1999, os
Fundos Setoriais, cuja concepg¢éo deu inicio a implantagdo de um novo instrumento
de financiamento de projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo no Pais.
Esses fundos teriam como foco o desenvolvimento cientifico e tecnolégico de um
determinado setor, sendo um programa integrado, com participagao de universidades,
centros de pesquisa e do setor privado (Gomes et. al, 2015).

Embora os fundos do FNDCT atendam a uma diversidade de segmentos de
pesquisa em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo, destacam-se caracteristicas comuns,
como programas integrados que abrangem desde a ciéncia basica até areas mais
especificas. Com a analise da evolugao Histoérica e legislacdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), observa-se o declinio de
recursos publicos disponiveis para o incentivo a P&D. Os fundos setoriais surgiram
para suprir essa falta de recursos, e a governanga do FNDCT foi estabelecida em
1997. Com a utilizacdo desses fundos, tornou-se necessaria a aplicacdo da
Contabilidade de Fundos, conforme estabelecido pela Lei n. 4.320, de 17 de margo
de 1964.

2.5 Governanga em Politicas de Inovagao

A origem atual da estrutura deciséria da governanca do FNDCT esta na Lei n.
10.197 (Silva; Melo, 2001), que alterou as fontes de receitas e as destinagcées dos
recursos do fundo. Essa estrutura decisodria inicialmente contava com apenas duas

instancias (Leal; Avila, 2018):

a) o Comité Gestor Interministerial, instituido pela referida legislag&o, que foi
substituido pelo Conselho Diretor a partir da Lei n. 11.540 (Brasil, 2007);
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b) os Comités Gestores de Programas e Fundos Setoriais, instituidos
individualmente pelas respectivas legislagbes criadoras dos programas e

fundos setoriais de C&T.

Sobre fundos na Contabilidade Publica, conhecida também por Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, a Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964, determina:

Dos Fundos Especiais
Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por
lei se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada
a adogao de normas peculiares de aplicagao.
Art. 72. A aplicagao das receitas orgamentarias vinculadas a fundos especiais
far-se-a através de dotagéo consignada na Lei de Orgamento ou em créditos
adicionais.
Art. 73. Salvo determinagao em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo

do fundo especial apurado em balango sera transferido para o exercicio
seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares
de controle, prestagcado e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a
competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente. (Brasil,
1964).

O fundo especial € uma excec¢ao ao principio da unidade de tesouraria, sobre
o qual dispde o artigo 56 da Lei n. 4.320 (Brasil, 1964).
Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-a em estrita observancia

ao principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer fragmentagéo para
criagcao de caixas especiais.

Conforme Machado Junior e Reis (2003), a Lei n. 4.320 (Brasil, 1964)
estabelece a unidade de tesouraria, segundo o qual o recolhimento de todas as
receitas das entidades governamentais sujeitas a essas normas deve ser centralizado
em um unico caixa, formando um todo e vedando a utilizac&o de caixas especiais para
cada tipo de receita. Essa vedagado nao se aplica as receitas que, originalmente, ja
possuem vinculagdo a objetivos especificos, como os convénios e as transferéncias
voluntarias. Essas receitas constituem as chamadas caixas especiais, que incluem
também os fundos especiais previstos nos artigos 71 a 74 da Lei n. 4.320 (Brasil,
1964).

Os fundos sé&o a centralizagao de recursos com a finalidade de desenvolver ou
consolidar, por financiamento ou negociagdo, uma atividade publica especifica. Sdo
submetidos a normas préprias de aplicagao, podendo fugir ao principio da unidade de

tesouraria do artigo 56 da Lei n. 4.320 (Brasil, 1964). Além disso, sua criagao exige
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uma lei complementar especifica, conforme o inciso Il do § 9° do artigo 165 da
Constituicao Federal (Andrade, 2017).

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

[]

§ 9° Cabe a lei complementar:

[...]

Il - Estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragédo
direta e indireta bem como condigdes para a instituicdo e funcionamento de
fundos (grifo nosso).

Conforme Slomski (2003), constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que, por lei, vinculam-se a realizagdo de determinados objetivos ou
servicos, sendo facultada a aplicacdo de normas peculiares.

O fundo especial caracteriza-se pelas restricoes determinadas por
regulamentos internos da entidade sobre certos Ativos Financeiros. Na administragao
publica, essas restricdes sdo determinadas por leis especificas sobre receitas
especificadas para a constituicdo de caixas ou fundos especiais, podendo ser
originadas de atividades préprias como as que provem conforme determinagéo
constitucional, de negociagdes como os convénios ou de transferéncia voluntaria
(Machado Junior; Reis, 2003).

Segundo Andrade (2017), o fundo especial € um ente contabil sem
personalidade juridica, criado para descentralizar a aplicagdo de recursos,
propiciando maior agilidade e flexibilidade no cumprimento dos principios, regras e
objetivos especificos. Esses fundos destinam-se a programas especiais e prioritarios
cujos objetivos preestabelecidos sao de extrema importancia para a coletividade.

A Lei Complementar n. 101 (Brasil, 2000), conhecida como a Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF), trata dos fundos em seu artigo 50, I:

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a
escrituragado das contas publicas observara as seguintes:

| - a disponibilidade de caixa constara de registro préprio, de modo que os
recursos vinculados a 6rgdo, fundo ou despesa obrigatéria fiquem
identificados e escriturados de forma individualizada;

Conforme Andrade (2017), o artigo 50, | da Lei de Responsabilidade Fiscal
destaca a necessidade do registro individualizado, o que ndo quer dizer contabilidade
propria.

A criacdo de um fundo especial esta associada a identificacdo de acdes
definidas como relevantes no contexto da Administracdo de uma entidade

governamental. Para enfrentar a incerteza que pode comprometer a execugao dessas
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prioridades, determinadas receitas sdo vinculadas a programas de trabalho prioritarios
com o0 objetivo de garantir a aquisicao de bens e servigos e, consequentemente, a
realizagao de objetivos especificos preestabelecidos (Reis, 2004).

Conforme ilustrado na Figura 8, observa-se que a criagao de fundos especiais
pode envolver receitas proéprias, transferéncias constitucionais previstas na
Constituicao Federal para fundos da Uniao, e receitas externas obtidas, por exemplo,
de organismos internacionais. Esses fundos sdo destinados a programas especiais
de trabalho, como o desenvolvimento de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.

Figura 8 — Constituicao de fundos especiais

1) Receitas
Proprias
+ Fundos Especiais

Transferéncias
Constitucionais

Programas
Especiais de
Trabalho

2) Receitas
Externas

Fonte: Adaptado de Reis (2004, p. 128).

Segundo Reis (2004), para a constituicdo de fundos especiais, a primeira
medida a ser providenciada é a constituicdo de um programa de trabalho que
determine prioridades, devendo destacar o objetivo geral e as agdes com as
respectivas metas e insumos, os quais serao incluidos no orgcamento.

Conforme Kam (1990), um fundo € uma unidade de operagdes, um centro de
interesse, com propédsito especificado ou conjunto de atividades. Hendriksen e Van
Breda (1999) afirmam que a teoria do fundo se baseia na equagdo em que Ativos =
Restricbes sobre os Ativos. Os ativos representam os servigos possiveis ao fundo,
enquanto os passivos indicam restrigdes a ativos especificos ou gerais do fundo. Além
disso, o capital investido deve ser mantido intacto, a menos que tenha sido obtida
autoridade especifica para liquidagao parcial ou completa.

Para Riahi-Belkaoui (2004), na teoria do fundo, a base contabil ndo € nem o
proprietario nem a entidade, mas sim um grupo de ativos e obrigacdes e restricoes

relacionadas, denominado fundo, que rege o uso dos ativos.
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Conforme Reis (2004), a palavra fundo é velha conhecida de toda
administragcao publica. Exemplos classicos incluem o Fundo de Participagao dos
Municipios, essencial para muitas prefeituras, além de fundos extintos, como o Fundo
Rodoviario Nacional e o Fundo de Minerais, que vigoraram por mais de cinquenta
anos. Ainda, conforme o autor, a utilizacdo de fundos especiais no Brasil como forma
de gestao de recursos financeiros € pratica antiga no ambito da administragao publica,
sendo que o primeiro exemplo vem da época do Império, quando da construcdo do
Aqueduto da Carioca, também conhecido como Arcos de Santa Teresa.

A criacdo de fundos deve ser aprovada pelo Poder Legislativo. Na esfera
federal, é responsabilidade da Camara dos Deputados e do Senado Federal; nos
Estados, compete a Assembleia Legislativa; e nos municipios, a Cadmara Municipal.

O conceito de fundo tem encontrado sua maior utilidade em instituicoes
governamentais e sem fins lucrativos. Por exemplo, em uma universidade, os fundos
mais comuns incluem fundos especiais de investimento, empréstimos educacionais,
operagoes de empreendimentos auxiliares e atividades educacionais correntes. Cada
um desses fundos possui ativos especificos, cujo uso € restrito a finalidades
determinadas (Hendriksen; Van Breda, 1999). Para Riahi-Belkaoui (2004), a teoria do
fundo é util principalmente para organizagdes governamentais e sem fins lucrativos.

Sobre os fundos especiais, dispde os artigos 71 a 74 da Lei n. 4.320 (Brasil,
1964):

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por

lei se vinculam a realizagéo de determinados objetivos ou servigos, facultada
a adogao de normas peculiares de aplicagao.

Conforme Machado Junior e Reis (2003), o fundo especial ndo possui
patrimdnio proprio porque ele €, na verdade, o proprio patrimoénio. Nao se trata de uma
entidade juridica, 6rgédo, unidade orcamentaria ou apenas uma conta mantida na
contabilidade, mas de um tipo de gestdo ou conjunto de recursos financeiros
destinados ao pagamento de obrigacbes, a assungao de encargos de diversas
naturezas, e a aquisicdo de bens e servicos. Esses recursos devem ser aplicados em
projetos ou atividades vinculados a um programa de trabalho, visando ao cumprimento
de objetivos especificos em uma area de responsabilidade. A contabilidade tem como
funcdo evidenciar a aplicacdo desses recursos, utilizando contas préprias e

segregadas para tal finalidade.
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Art. 72. A aplicagao das receitas orgamentarias vinculadas a fundos especiais
far-se-a através de dotagcdo consignada na Lei de Orgamento ou em créditos
adicionais.

Com este artigo pretende-se evitar o arbitrio na aplicagao indiscriminada dos
recursos financeiros destinados a constituicao dos fundos especiais, provenientes de
receitas a eles vinculadas por lei, obrigando que tais aplicacbes se fagam sempre
através de dotagdo orgamentaria ou em créditos adicionais (Machado Junior; Reis,
2003). Observa-se a preocupagao para que os fundos ndo se tornem uma excegéo a
lei, lembrando que na administracdo publica deve-se obedecer ao principio da

legalidade, ou seja, fazer somente o que esta determinado por lei.

Art. 73. Salvo determinagao em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo
do fundo especial apurado em balango sera transferido para o exercicio
seguinte, a crédito do mesmo fundo.

O objetivo desse dispositivo € disponibilizar, ja nos primeiros dias do exercicio
financeiro, recursos necessarios para o desenvolvimento das primeiras agdes e
servicos colocados a disposicdo da populacdo, a fim de que nao ocorra
descontinuidade (Cruz et al., 2006). Quando o crédito € depositado em dinheiro a favor
dos fundos, transforma-se em recurso financeiro efetivo; movimentado, cria um
patrimdnio que fica a disposi¢ao do gestor para a concretizagao do objetivo especifico,
determinado no programa a ser executado (Machado Junior; Reis, 2003). Desta forma
a sobra de recursos ao final do exercicio permanece com o fundo especial, ndo

devendo ser devolvido ao tesouro nacional no caso da esfera federal.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares
de controle, prestagcado e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a
competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente

Conforme Machado Junior e Reis (2003), este artigo apresenta as
caracteristicas dos fundos especiais: receitas e despesas especificadas pela entidade
juridica instituidora do fundo; vinculacao legal dessas receitas a objetivos especificos
ou servicos; normas peculiares para a aplicagao dessas receitas; transferéncia para o
exercicio seguinte do saldo positivo apurado; normas especificas de controle;
manutencdo da competéncia para fiscalizagao pelo Tribunal de Contas; e vinculacao
a um 6rgéo integrante da estrutura administrativa da entidade juridica.

A existéncia de um orcamento préprio para o fundo e de um plano de aplicagao
€ importante ndo apenas para a administragao publica, mas também para a populagao

em geral, pois é por meio dele que a populagdo toma conhecimento do que se
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pretende realizar e dos objetivos a alcangar. Assim os cidadaos podem exercer as
atividades de acompanhamento, controle e avaliagao da execugéao (Cruz et al., 2006).

O modelo de governanga do FNDCT, ilustrado na Figura 9, prevé a participagao
de varios orgaos colegiados e de instancias operacionais nos processos de
planejamento, alocagdo e aplicagdo dos recursos. As competéncias e
responsabilidades das instancias decisorias e operacionais do FNDCT, definidas pela
Lei n. 11.540 (Brasil, 2007), foram regulamentadas pelo Decreto n. 6.938 (Brasil,
2009) e sao detalhadas pela Portaria Ministério da Ciéncia Tecnologia Inovagao e
Comunicagdes n. 7.252, de 30 de dezembro de 2019 (FINEP, s.d.).

Ainda, segundo a FINEP (s.d.):

O ponto central do sistema de gestao é o Conselho Diretor, responsavel pela
aprovagao das politicas e diretrizes orientadoras da utilizagado dos recursos
com fundamento nas orientagbes estratégicas das politicas industrial,
cientifica e tecnoldgica e de inovagéo, das normas de utilizagédo dos recursos,
do plano de investimento anual e das prestagdes de contas preparadas pela
secretaria-executiva, bem como pela avaliacdo da execugao orgcamentaria e
financeira do Fundo. Compdem as instancias de governanga o Comité de
Coordenagédo do Fundo, a Secretaria-Executiva do MCTI, a Secretaria-
Executiva do FNDCT, exercida pela Finep, que para isso utiliza sua estrutura
fisica e de pessoal, e os Comités Gestores dos Fundos Setoriais, cuja
composicao possibilita a participagcao de amplos setores da sociedade
nas decisdes sobre as aplicagoes dos recursos dos Fundos e permite a
gestdo compartilhada do planejamento, concepgao, definicido e
acompanhamento das agdes. As agéncias de fomento completam essa
estrutura, tendo como objetivo operacionalizar as agbdes deliberadas pelos
Comités (grifo nosso).

Conforme o Relatério de Gestdo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e

Inovacao do exercicio de 2022:

[...] a governanca do FNDCT, cujo 6rgdo maximo do sistema de gestdo € o
Conselho Diretor, responsavel pela aprovacdo das politicas e diretrizes
orientadoras da aplicagdo dos recursos — com fundamento nas orientagoes
estratégicas da politica cientifica e tecnoldgica e de inovagdo — das normas
de utilizagao dos recursos, do plano de investimento anual e das prestagcdes
de contas preparadas pela secretaria-executiva, bem como pela avaliagdo da
execugao orgamentaria e financeira do Fundo. Compdem ainda a governanga
do Fundo o Comité de Coordenacao do Fundo, a Secretaria-Executiva do
MCTI, a Secretaria-Executiva do FNDCT, exercida pela Finep, com apoio da
sua estrutura fisica e de pessoal, e os Comités Gestores dos Fundos
Setoriais, cuja composigcdo possibilita a participagdo de amplos setores da
sociedade nas decisdes sobre as aplicagbes dos recursos dos Fundos e
permite a gestdo compartilhada do planejamento, concepgédo, definicdo e
acompanhamento das agdes. As agéncias de fomento completam essa
estrutura, tem como objetivo operacionalizar as agdes deliberadas pelos
Comités (MCTI, 2022, p. 39).
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Figura 9 — Estrutura de governanca do FNDCT
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Fonte: FINEP?

Conforme o Tribunal de Contas da Uniao:

Esta em tramitagdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 9.163/2017
que visa estabelecer diretrizes nacionais para a adogao de praticas de
governanga para entes publicos. Mesmo ainda em tramitacdo, uma das
praticas nele preconizadas (edicao de planos de longo prazo) vem sendo
incentivada pelo Governo Federal desde a recomendagédo, em 2018, feita
pelo Comité Interministerial de Governanga — CIG, instituido pelo Decreto n°
9.203/2017, para a elaboragdo de uma estratégia nacional de
desenvolvimento econémico e social. Os estudos, revisados em 2019 e 2020,
refletem uma Estratégia Federal de Desenvolvimento — EFD relativa a um
periodo de 12 (doze) anos com referéncias a cenarios macroecondmicos,
diretrizes, desafios, orienta¢des, indices-chave e metas-alvo para que érgaos
e entidades possam considerar em seus planejamentos e suas agdes (TCU,
2020, p. 21).

Segundo o Relatério de Resultados do FNDCT 2022:

Diante do exposto, entende-se que o monitoramento e a avaliagdo das ag¢des
desenvolvidas com recursos do FNDCT continuam apresentando fragilidades
relevantes, em que pese a atuagao dos orgaos de controle e, também, das
entidades envolvidas na implementagéo. O Tribunal de Contas da Unido, no
ambito do Acordao n° 3.440/2013 reconheceu as dificuldades envolvidas na
tarefa, dada a natureza das atividades de ciéncia e tecnologia e as

3 Disponivel em: http://www.finep.gov.br/a-finep-externo/fndct/governanca-e-planejamento. Acesso em

19 nov. 2022.
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especificidades préprias do FNDCT. Ainda assim, considerando a extrema
relevancia que o monitoramento e a avaliagdo tém para o éxito das politicas
publicas, é de fundamental importancia que o Conselho Diretor e as demais
instancias de governanga do FNDCT atuem de modo a encontrar solugbes
para esses problemas (FNDCT, 2022, p. 38).

Figura 10 — Fluxo do processo decisério do FNDCT

Conselho Diretor

et
| Definiciode |
: politicas, diretrizes pos
| £ NOMmas |

e ——

Aprovacao do !

Plano de pee
Investimento :

T . T T rrrrrrrr

|
I
|
: EXECUCHD
L. oramentariz |

Fonte: FINEP*#

Agéncias de
fomento

Comité Gestor
do Fundo
Setorial 1

. ,, Comité Gestor
Comité de Coordenacao

do Fundo
do FNDCT Satorial 2
‘ B
] : L .
. . s Comite Gestor
: ’ : do Fundo
____1____| P b ———— Setorial 3
! Detalhamento | ¢ | Proposigio de !
: do Plano de ::: agies : A
: Imrestimento : E I transversais : Comita Gestor
S

-------------------- i do Fundo

Q -
Homologacdo das agoes verticais, Setorial n

i

|

|

: transversaiz e operagoes especiais e
| encaminhamento para as agéncias de
| fomento para operacionalizacio

|

identificacio de

I |
I : ST
| areasprioritarias |
| parainvestimento :

Conforme Leal e Avila (2018), o Tribunal de Contas da Unido ja havia

identificado alteragbes na estrutura decisoria da governanga do FNDCT, conforme

apresentado na Figura 10, com perda de competéncias dos Comités Gestores dos

Fundos Setoriais para as outras instancias do fundo, nos seguintes julgados:

Acoérdao n. 2003/2012 — TCU - Plenario: Monitoramento das deliberacdes

prolatadas por este Tribunal o Acordao 394/2010-TCU-Plenario, no ambito do

TC Processo 028.369/2009-8, o qual tratou de levantamento realizado na Secretaria

de Desenvolvimento Tecnoldgico e Inovagdo — Setec e na Financiadora de Estudos e

Projetos — FINEP acerca da aplicagdo dos recursos alocados ao Fundo de

4 Disponivel em: http://www.finep.gov.br/a-finep-externo/fndct/governanca-e-planejamento. Acesso em

19 nov. 2022.
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Infraestrutura — CT-Infra, que integra o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico — FNDCT.

Acérdao n. 2000/2012 — TCU - Plenario: Relatério de levantamento sobre as
Politicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no Brasil e sobre o papel exercido pela
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) nesse contexto.

Acoérdao n. 3440/2013 — TCU - Plenario: Relatorio de Auditoria Operacional
realizada em atendimento a diretriz constante do Acérddo n° 3081/2008-TCU-
Plenario, com vistas a verificar como sio realizadas a avaliagdo de resultado e a
avaliagao periddica de impacto e efetividade dos “fundos setoriais” que compdem o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT),
procedimentos previstos na Lei n. 11.540 (Brasil, 2007).

Conforme Leal e Avila (2018), o Acérdao n. 3.440/2013 — TCU - Plenario
identificou uma série de impropriedades e inadequacgdes: na aplicacdo dos recursos
do FNDCT, devido a falta de politicas e diretrizes; no modelo de avaliagéo global do
fundo, pela auséncia de métodos, indicadores e informagdes para avaliar os
resultados de cada modalidade de investimentos; na execugao de recursos pelas
agéncias de fomento, por meio de agdes transversais sem aprovagado dos Comités de
Coordenacado Executiva do FNDCT; e nos investimentos do fundo, pela falta de

estabelecimento de prioridades e metas pelo Conselho Diretor do FNDCT.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa tem como objetivo descrever a governanga do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) e propor um conjunto de
principios para seu aperfeicoamento. Foi realizada pesquisa documental dos
relatérios apresentados pelos gestores do FNDCT ao TCU e os relatérios do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) sobre estas prestagdes de contas. A analise foi delimitada
aos exercicios iniciados em 2002, devido as mudancgas ocorridas no Poder Executivo
federal, com a adocao de novas politicas e fundos setoriais que podem ter impactado
a governanga do FNDCT.

Entrevistas foram realizadas com trés grupos profissionais, a saber:

1° grupo - servidores publicos que atuam ou atuaram na gestado do FNDCT;

2° grupo - auditores que auditaram o FNDCT; e

3° grupo académicos que analisam e interpretam a utilizagdo de recursos

publicos para inovagao em especial o FNDCT.

Desta forma, pode-se observar como a governanga do FNDCT é analisada por
servidores publicos que atuam diretamente com o FNDCT e auditores, sendo estes
dois grupos de profissionais formado servidores publicos, enquanto o terceiro grupo
(pesquisadores) é composto por profissionais independentes que nao possuem
vinculos profissionais com o FNDCT.

O objetivo geral e os objetivos especificos da tese serdo alcangados conforme
o Quadro 6, denominado Matriz de Amarracdo, que, segundo Telles (2001) tem o
objetivo de avaliar a coeréncia das relagbes estabelecidas entre as dimensdes e
decisdes de encaminhamento de uma pesquisa e, desse modo, indicar a consisténcia
metodoldgica da intervengao cientifica. Mazzon (1981) propds um instrumento de
analise basicamente focalizado na questao da aderéncia e da compatibilidade entre
modelo de pesquisa, objetivos da pesquisa, hipoteses de pesquisa e técnicas de
analise planejadas para tratamento dos dados em termos qualitativos,
conceitualmente. Esse instrumento € denominado de Matriz de Amarragao.

A Matriz de Amarragao utilizada nesta pesquisa apresenta o objetivo geral:
descrever a Governanca do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT) e propor um conjunto de principios para sua reestruturagéo e
aperfeicoamento. Os objetivos especificos utilizados na presente pesquisa para

responder a questao de pesquisa e o objetivo geral séo:
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a) identificar as praticas de governanca utilizadas pelo FNDCT a partir
do ano 2002,

b) identificar os atores envolvidos na governanga do FNDTC;

c) identificar modelo de referéncia internacional ou nacional para uma

proposta de reestruturagao do FNDCT; e

d) identificar os principios de governanga existentes do FNDCT.

Quadro 6 - Matriz de Amarracao

Governanga do

FNDCT a partir

Objetivo Geral Objetivo Fundamentagao Metodologia Documentos
Especifico Teédrica analisados
. e Relatérios
identificar as
raticas de B apresentados
povernan a Governanga analise ao TCU e
u?ilizadas gelo Publica e Teoria da documental e relatorios do
P Agéncia entrevistas TCU sobre as

contas

atores envolvidos

do ano 2002
prestadas
Relatorios
Descrever a identificar os apresentados
Governanga em analise ao TCU e

Fundo Nacional de | na governanga do Politicas de documental e relatérios do
D : Inovacgao entrevistas TCU sobre as
esenvolvimento FNDTC contas
Cientifico e
Tecnoldgico - — prestada
(FNDCT) e propor identificar pwoglelo
um conjunto de . de refe_renma
principios para sua mterpamonal ou ) C_%overnangg _
reestruturagao e nacional para Publica e Tgona da entrevistas
aperfeicoamento uma proposta de Agéncia
reestruturagao do
FNDCT
Relatérios
identificar os apresentados
principios de Governanga analise ao TCU e
governancga Publica e Teoria da documental e relatérios do
existentes do Agéncia entrevistas TCU sobre as
FNDCT contas

prestada

Fonte: Elaboragéao propria (2024).

Outro desdobramento de grande importancia relacionado ao uso da Matriz de

Amarracao € a facilitacdo na identificacdo ou definicado das variaveis de pesquisa a

serem adotadas. A medida que as decisdes quanto ao modelo, problema, questdes e
técnicas sao tomadas, elas tendem a apontar para os indicadores necessarios ou, de
outra forma, fornecer suporte para a analise e validagdo das variaveis escolhidas
(Telles, 2001).

Conforme o Tribunal de Contas da Unido (2020), com base na literatura

internacional (principalmente de organismos multilaterais e de referéncia nas areas de
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controle e auditoria) € no Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017), norma publica de
governanga, € possivel extrair um conjunto abrangente de principios que
funcionam como valores interdependentes, servindo de guia para a atuagédo das
organizagdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU, visando alcangar os
resultados pretendidos e fortalecendo a confianga da sociedade nessas organizagoes.
Sao principios da governanga publica:

a) capacidade de resposta;

b) integridade;

c) transparéncia;

d) equidade e participagao;

e) accountability;

f) confiabilidade;
g) melhoria regulatéria.

Observa-se a semelhanga entre os principios de governanga listados no
Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017) e os principios apresentados no Referencial Basico de
Governanga aplicavel a organizagdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU.

Os principios de governanga do Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017) e os principios
apresentados no Referencial Basico de Governanga aplicavel a organizagdes publicas

e outros entes jurisdicionados ao TCU atendem a Teoria da Agéncia.

3.1 Abordagem da Pesquisa

A pesquisa possui natureza qualitativa, pois analisa como a Governanca do
FNDCT é avaliada nos relatérios do Tribunal de Contas da Unido (TCU), com base
nos relatorios apresentados pelos gestores do FNDCT e na analise de entrevistas com
profissionais que participam da gestdo do FNDCT e académicos que pesquisam a
utilizacdo de recursos publicos para inovagao, incluindo a finalidade do FNDCT.
Sampieri, Collado e Lucio (2013) definem a pesquisa qualitativa como um método que
utiliza coleta de dados sem medicdo numeérica para descobrir ou aperfeigcoar questdes
de pesquisa.

A avaliagcdo qualitativa €& caracterizada pela descricdo, compreensao e
interpretacdo de fatos e fendmenos, em contraposicdo a avaliagdo quantitativa,
denominada pesquisa quantitativa, na qual predominam as mensuragdes (Martins;
Thedphilo, 2009).

Conforme Yin (2016), a pesquisa qualitativa considera cinco caracteristica:

estudar o significado da vida das pessoas, nas condigbes da vida real; representar
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opinides e perspectivas das pessoas; abranger as condi¢gdes contextuais em que as
pessoas vivem; contribuir com revelagdes sobre conceitos existentes ou emergentes
que podem ajudar a explicar o comportamento social humano; e esforgar-se por

utilizar multiplas fontes de evidéncia, em vez de se basear em uma unica fonte.

3.2 Participantes da Pesquisa

Os entrevistados foram servidores publicos, especialistas que atuam ou
atuaram na gestédo ou auditam o FNDCT, e académicos que avaliam e interpretam o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico.

Sobre o uso de entrevistas, Martins e Thedphilo (2009, p. 88) discorrem:

Trata-se de uma técnica de pesquisa para coleta de informacdes, dados e
evidéncias cujo objetivo basico é entender e compreender o significado que
entrevistados atribuem a questdes e situagdes, em contextos que nao foram
estruturados anteriormente, com base nas suposi¢cdes e conjecturas do
pesquisador. [...] A entrevista é estruturada quando orientada por um roteiro
previamente definido e aplicado para todos os entrevistados.

Foram realizadas entrevistas sobre governanga com trés servidores com
carreira profissional na gestdo do FNDCT, identificados como entrevistados 1, 2 e 3,
considerando que ainda exercem suas atividades na administragao publica federal..

Outros entrevistados foram trés servidores, identificados como entrevistados 4,
5 e 6, que exercem suas atividades profissionais no Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), o6rgéo responsavel pelo controle externo na administragao publica.

O ultimo grupo de entrevistado € composto por trés académicos, pesquisadores
de financiamento publico para inovagao conhecedores sobre financiamento publico a
inovagao no Brasil e em outros paises. Estes entrevistados serao identificados como
entrevistados 7, 8 e 9, possibilitando maior liberdade para os entrevistados exporem
suas opinides sobre a governanga do FNDCT.

Durante o processo de entrevista existem duas tarefas: a) seguir sua prépria
linha de investigacgao; e b) formular questbées verdadeiras, de maneira imparcial, para

que também sirvam as necessidades de sua linha de investigacéo (Yin, 2010).

3.3 Tipo de Pesquisa

Para a realizagao desta tese, foi utilizada a pesquisa exploratéria com o objetivo
de identificar particularidades e especificidades na governancga dos érgéos ligados a
politica de inovagdo no Brasil e verificar a existéncia de outros elementos de

governanga que ndo estdo contidos nos principios gerais de governanga adotados



93

pelo TCU. Assim, constatou-se um carater possivelmente particular e especifico para
a area de inovacgéao e para os 6rgaos que executam e planejam a politica de inovagéao
no Brasil.

Conforme Hair Junior et al. (2005), a pesquisa exploratoria € particularmente
util quando o responsavel pelas decisbes que dispde de poucas informacdes. Os
planos exploratdrios sao orientados para descoberta.

Segundo Gil (2010), as pesquisas exploratérias tém como proposito
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito.
Seu planejamento tende a ser bastante flexivel, pois interessa considerar os mais
variados aspectos relativos ao fato ou fenédmeno estudado.

A pesquisa também pode ser classificada como descritiva, pois apresenta
detalhadamente a estrutura de Governanga do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT). Conforme Hair Junior et al. (2005), os planos de
pesquisa descritiva em geral sao estruturados e especificamente criadospara medir
as caracteristicas descritivas de uma questdo de pesquisa. Para Gil (2010), as
pesquisas descritivas tém, primordialmente, a intencdo de descrever as
caracteristicas de determinado fendmeno ou, ainda, estabelecer relagcbes entre

variaveis.

3.4 Coleta de Dados

Para obtenc¢ao dos dados da pesquisa foi realizada uma analise documental
dos relatérios apresentados pelos gestores do FNDCT ao Tribunal de Contas da Uniéao
(TCU) e os relatoérios do TCU sobre os relatérios apresentados pelos gestores do
FNDCT. Os dados foram também obtidos por meio de entrevistas com responsaveis
pela gestdo do FNDCT, auditores que auditaram relatérios referentes ao FNDCT e
especialistas sobre financiamento publico para inovacgao.

Conforme Richardson (2010), a analise documental consiste em uma série de
operagdes que visam estudar e analisar um ou varios documentos para descobrir as
circunstancias sociais e econdmicas com as quais podem estar relacionados. O
método mais conhecido de analise documental € o histdrico, que consiste em estudar
os documentos visando investigar os fatos sociais e suas relagdes com o tempo sécio-
cultural-cronoldégico.

Todas as entidades que recebem recursos publicos devem possuir um controle

interno e estdo submetidas ao controle externo pelo respectivo tribunal de contas da
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esfera de governo a que pertencem. Por exemplo, a FINEP, responsavel pelo FNDCT,
esta subordinada ao Tribunal de Contas da Unido (TCU). Assim, a FINEP é obrigada
a apresentar relatérios de sua gestdo ao TCU, que julga esses relatorios. Tanto os
relatérios quanto os julgamentos realizados pelo TCU foram submetidos a analise
documental, verificando-se referéncias a governanga do FNDCT.

Para obtencdo de dados também foram realizadas entrevistas conforme o
subitem 3.2, Participantes da Pesquisa. Os entrevistados foram divididos em 3
grupos.

1° grupo - profissionais que operam o FNDCT: Formado pelos entrevistados
1, 2 e 3, servidores de carreira no setor publico com longa atuagédo no FNDCT. Foi
verificado o conhecimento desses entrevistados sobre a governanga do FNDCT,
considerando sua experiéncia de varios anos na gestédo do fundo.

2° grupo - profissionais que auditam o FNDCT: Formado pelos
entrevistados 4, 5 e 6, profissionais de auditoria aos quais foi aplicado o mesmo
questionario utilizado no 1° grupo. Esses auditores tém, entre suas atribuigdes,
verificar se o 1° grupo esta cumprindo as determinagdes e principios estabelecidos
pela legislagao sobre governanga publica.

3° grupo - profissionais que analisam e interpretam o FNDCT: Formado
pelos entrevistados 7, 8 e 9, académicos com ampla experiéncia em pesquisas sobre
financiamento publico para inovacédo, estes também responderam as mesmas
questdes dos grupos mencionados anteriormente. Estes académicos, no entanto, n&o
possuem vinculos com a gestado do FNDCT e possuem uma opinido independente da
governanga do FNDCT e demais fundos publicos nacionais e estrangeiros destinados
ao financiamento da inovagao, possibilitando que respondam as questdo com mais
liberdade e com a visao de pessoas fora da estrutura governamental.

Conforme Martins e Thedphilo (2009), uma entrevista pode oferecer elementos
para corroborar evidéncias coletadas por outras fontes, possibilitando triangulacoes
e, consequentemente, aumento do grau de confiabilidade do estudo. Além disso, uma
entrevista pode oferecer perspectivas diferentes sobre determinado evento, por falas
e olhares de distintos entrevistados.

Foi realizada a analise documental dos relatérios apresentados pela gestao do
FNDCT e dos relatorios do TCU referentes a governanga do FNDCT, abrangendo o
periodo a partir de 2002. Foram observadas ressalvas sobre problemas de

governanga no FNDCT.
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Conforme Richardson (2010, p. 230):

Determinadas operagdes realizadas na analise documental, tais como a
codificagdo de informacdo e os estabelecimentos de categorias sao
semelhantes ao tratamentodas mensagens em certos tipos de analise de
conteudo. Existem, todavia, diferengas importantes entre ambas as analises:
- a analise documental trabalha sobre os documentos. A analise de
conteudo sobre as mensagens;
- a analise documental é essencialmente tematica; esta € apenas uma das
técnicas utilizadas pela analise de conteudo;
- 0 objetivo basico da andlise documental é a determinagao fiel dos
fendbmenos sociais; a analise de conteudo visa manipular mensagens e
testar indicadores que permitam inferir sobre uma realidade diferente
daquela mensagem. (grifo nosso).

A analise documental dos relatérios apresentados ao TCU e relatérios do TCU
referentes ao FNDCT desde o exercicio de 2002, observando ressalvas sobre
problemas de Governanga do FNDCT, visa verificar se os principios da governanga
publica (Capacidade de resposta; Integridade; Transparéncia; Equidade e
participacao; Accountability; Confiabilidade; e Melhoria regulatéria) estdo sendo
observados na Governanca do FNDCT.

3.5 Instrumentos de Pesquisa

As perguntas utilizadas nas entrevistas constam no Roteiro Basico de
Entrevistas (Quadro 7 - Roteiro Basico de Entrevistas / Apéndice A). Elas foram
fundamentadas nos Principios de Governanca adotados pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), e seu conteudo esta alinhado aos conceitos adotados pelo TCU para os
Principios de Governanga, conforme apresentado no Quadro 3 desta tese.

A pergunta sobre a proposta de melhoria da governanga, na qual se solicita a
indicacdo de um modelo de referéncia internacional ou nacional para a reestruturacao
da governanga do FNDCT, ndo esta fundamentada nos Principios de Governanga
adotados pelo TCU. Essa pergunta tem como objetivo obter sugestbes dos
entrevistados.

O Roteiro Basico de Entrevistas € uma versao preliminar do questionario
utilizado nas entrevistas, devido a necessidade de validagao por especialistas.

O Roteiro Basico de Entrevistas € composto por 16 perguntas fundamentadas
nos Principios de Governancga Publica a saber:

a) capacidade de resposta;
b) integridade;

c) transparéncia;



d)

f)
9)

equidade e participacgao;
accountability;
confiabilidade;

melhoria regulatoria.

96



Quadro 7 — Roteiro Basico de Entrevistas
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Principios de Governanga Publica

Perguntas

Capacidade de resposta

1 Ha capacitagéo técnica e postura ética e profissional dos agentes publicos na gestdo do FNDCT?

2 Ha capacitacdo e envolvimento dos cidadaos nas decisbes publicas, inclusive por meios
eletrbnicos; e apoio as demais iniciativas do governo eletrénico?

Integridade

3 Sao adotadas politicas de integridade baseadas em contexto, evidéncias e riscos?

4 Existem programas de conformidade rigidos?

5 Sao0 adotados programas contra o comportamento antiético?

Transparéncia

6 Sao disponibilizadas, inclusive na forma de dados abertos, para as partes interessadas, as
informagdes que sejam de seu interesse (artigos. 3° | e ll, 5°, 8° e 10 da Lei n. 12.527 - Brasil, 2011)
e nao apenas aquelas impostas por disposi¢des de leis ou regulamentos?

7 A transparéncia do FNDCT resulta em clima de confianga, tanto internamente quanto nas relagdes
de 6rgéos e entidades com terceiros?

Equidade e participagéo

8 Ha a promocéo de tratamento justo a todas as partes interessadas, levando em consideragéo seus
direitos, deveres, necessidades, interesses e expectativas?

9 Quanto as formas de participagdo social incluem iniciativas que promovam o didlogo com a
sociedade, de forma que os anseios sociais sejam considerados na tomada de decisé&o.

No FNDCT existe:

Ouvidorias, audiéncias e consultas publicas. mesas de dialogo, conselhos gestores e comissdes de
politicas publicas, comités técnicos, conferéncias de politicas publicas, orcamentos participativos.

Accountability

10 Ha a obrigagao de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que
Ihes foram conferidas, e de informar o cumprimento desses a quem lhes delegou essas
responsabilidades?

Confiabilidade

11 O FNDCT se mantem o mais fiel possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos?

12 O FNDCT passa seguranca a sociedade em relagdo a sua atuagao?

13 O FNDCT mantem agdes consistentes com a sua missao institucional?

Melhoria regulatéria

14 Sao avaliadas as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e sdo aferidos, sempre que possivel, seus custos e beneficios?

15 Séo editados e revistos atos normativos pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico, realizando consultas publicas sempre
que conveniente?

Proposta de melhoria da governanca

16 Indique um modelo de referéncia internacional ou nacional para uma proposta de reestruturacdo de governanga do FNDCT.

Fonte: Elaboragao propria (2024).



98

3.6 Validacao do Instrumento de Pesquisa

Conforme Martins e Theophilo (2009), um instrumento é valido na medida em
que mede aquilo que se propde a medir. A técnica mais simples para avaliar a validade
€ denominada validade aparente, que mede exatamente aquilo que pretende. A
validade aparente é avaliada por um juiz ou grupo de juizes, que examinam uma
técnica de mensuragao e decidem se ela mede o que seu nome sugere.

A validagdo do instrumento de pesquisa (Quadro 7 / Apéndice A) foi realizada
com o auxilio de académicos. Para Eliot (2012), a validagao de face é compreendida
como quanto os respondentes e especialistas consideram os itens apropriados para
o constructo e os propdsitos de mensuragao. Ja a validagao de conteudo pode ser
compreendida como o grau em que os itens da escala sao representativos do dominio
do construto em observacéo.

A validade de conteudo se refere ao grau em que um instrumento reflete um
dominio especifico de conteudo daquilo que € mensurado (Sampieri; Collado; Lucio,
2013). A validade de especialista, ou face validity, refere-se ao grau em que,
aparentemente, um instrumento de mensuragao avalia a variavel em questao, de
acordo com “pessoas qualificadas”. Esta vinculada a validade de conteudo e, por
muitos anos, foi considerada parte dela. Essa validade é estabelecida por meio da
avaliacdo do instrumento por especialistas (Sampieri; Collado; Lucio, 2013).

Para validacdo do instrumento de pesquisa, o Roteiro Basico de Entrevista
(Apéndice A), foi solicitado o auxilio de professores que atuam na Gestdo Publica e
ministram disciplinas relacionadas a Gestdo Publica em Instituicbes de Ensino
Superior (IES) no estado de Sdo Paulo. Por motivos de sigilo, as identidades desses
professores ndo serdo mencionadas. Foram consultados quatro professores doutores:
dois em Administracdo, um em Administracdo Publica e um em Controladoria e
Contabilidade.

Foram enviados e-mails a esses quatro professores doutores que atuam em
Gestao Publica (os especialistas/juizes), apresentando o convite para contribuir para
na pesquisa, por meio da validacdo de Face e de Conteudo do Roteiro Basico de
Entrevista. O Apéndice B, Instrumento para Validacao por Especialistas, foi enviado
por e-mail aos especialistas/juizes, solicitando analises e criticas para melhorias no

instrumento.
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Com as respostas enviadas por e-mail pelos especialistas, foi possivel construir
o Roteiro Basico de Entrevista apds Validagao por Especialistas (Quadro 8 — Roteiro
Basico de Entrevistas ap6s analise dos especialistas / Apéndice C).

Pode-se observar que o Quadro 7 — Roteiro Basico de Entrevistas apresentava
16 perguntas e, apds reformulagbes, exclusées e inclusdes propostas pelos
especialistas, o Quadro 8 — Roteiro Basico de Entrevistas apdés Validagéo por
Especialistas passou a conter 23 perguntas.

Com as respostas obtidas nas entrevistas, possibilitou-se alcangar o objetivo

geral e responder a questao de pesquisa da presente tese.
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Quadro 8 — Roteiro Basico de Entrevistas apds Validagao por Especialistas

Principios de Governanga
Publica

Perguntas

Capacidade de resposta

1) Ha capacitagao técnica dos agentes publicos na gestdo do FNDCT? Se a resposta for 'sim', justifique. Caso a
resposta seja 'nao’, quais os motivos dessa auséncia?

2) Ha postura ética dos agentes publicos na gestdo do FNDCT? Se a resposta for 'sim', quais seriam justifique? Caso
a resposta seja 'ndo', quais 0s motivos dessa auséncia?

3) Ha postura profissional dos agentes publicos na gestao do FNDCT? Se a resposta for 'sim', quais seriam justifique?
Caso a resposta seja 'ndo', quais os motivos dessa auséncia?

4) Ha qualquer tipo de instrumento disponivel que capacite os cidadaos a entenderem o FNDCT? Se sim, quais?

5) Ha qualquer tipo de instrumento que permita o envolvimento dos cidaddos em discussdes acerca do FNDCT? Se
sim, quais?

Integridade

6) Sdo adotadas politicas de integridade na gestdo do FNDCT? Fale sobre elas.

Integridade: diz respeito as agdes organizacionais e ao comportamento do agente publico, referindo-se a adesao e
alinhamento consistente aos valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico
sobre os interesses privados.

7) Caso sejam adotadas politicas de integridade, como vocé as caracteriza: sdo mais baseadas em contexto,
evidéncias e riscos ou mais baseadas em programas de conformidade rigidos? Fale sobre isso.

Transparéncia

8) Sao disponibilizadas, inclusive na forma de dados abertos, para as partes interessadas, as informagdes
relacionadas aos programas, projetos e investimentos realizados pelo FNDCT, de acordo com os principios de
transparéncia e prestagao de contas estabelecidos pela Lei de Acesso a Informacgao (Lei n. 12.527 - Brasil, 2011),
garantindo n&o apenas o cumprimento das disposi¢des legais, mas também a ampla divulgagcédo das atividades e
resultados do fundo?

9) A transparéncia do FNDCT resulta em clima de confianga internamente?

10) A transparéncia do FNDCT resulta em clima de confianga com os agentes externos?

11) Como percebe o clima de confianca em relacédo a cada Stakeholder?
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Principios de Governanga
Publica

Perguntas

Equidade e participagao

12) No ambito das atividades do FNDCT, sdo adotadas medidas para garantir um tratamento justo e equitativo a
todas as partes interessadas, levando em consideragdo seus direitos, deveres, necessidades, interesses e
expectativas? Fale sobre isso e se possivel apresente exemplos.

13) De que forma o interesse social/publico é considerado na tomada de decisdo?

Como forma de participagdo, no FNDCT existe: Ouvidorias, audiéncias e consultas publicas. mesas de dialogo,
conselhos gestores e comissdes de politicas publicas, comités técnicos, conferéncias de politicas publicas,
orgamentos participativos.

14) Considera adequadas as formas de participagdo no FNDCT? Fale sobre isso.

Accountability

15) Os gestores do FNDCT costumam assumir as responsabilidades decorrentes da gestao do FNDCT?

16) Existe a prestacéo de contas acerca dos resultados do FNDCT?

17) Quando os objetivos do fundo ndo séo considerados adequadamente atingidos, os gestores estdo sujeitos a
enfrentar consequéncias negativas? E o cumprimento adequado dos objetivos, resulta em consequéncias favoraveis
aos gestores?

Confiabilidade

18) O FNDCT costuma manter os objetivos e diretrizes previamente definidos ou é comum haver alteracdes de
objetivos e diretrizes? Explique.

19) O FNDCT passa segurancga a sociedade em relagédo a sua atuagao? Se sim, como? Caso a resposta seja 'nao’,
quais os motivos dessa auséncia?

20) O FNDCT tem agdes consistentes com a sua missao institucional? Apresente exemplos.

Melhoria regulatéria

21) Sao avaliadas propostas de aperfeicoamento da atuagcdo do FNDCT?

22) Sao editados e revistos atos normativos pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico, realizando consultas publicas sempre que conveniente?

Proposta de melhoria da governanca

23) Indique, caso possa, um modelo de referéncia internacional ou nacional para uma proposta de reestruturagdo de governanga do FNDCT.

Fonte: Elaboragao propria (2024).
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Ap0s a validagao do roteiro basico de entrevistas (Quadro 8 / Apéndice C) pelos
especialistas/juizes, as entrevistas foram realizadas com trés servidores publicos
operadores do FNDCT, trés auditores do TCU que analisaram os relatorios
apresentados sobre a gestdo do FNDCT e trés académicos que pesquisam sobre a
aplicagao de recursos publicos para o financiamento a inovacao, incluindo-se o
FNDCT.

3.7 Tratamento e Analise de Dados

Os constructos dessa tese sdo os principios da governan¢a publica, que
serdo abordados com os entrevistados, especialistas, auditores e académicos que
atuam e conhecem o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(FNDCT), e ainda na analise documental informagdes sobre os constructos da
pesquisa.

Observa-se que a adogao desses principios € recente, como no caso do
Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017). No entanto, pretende-se verificar se, apds a vigéncia
desse decreto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) mencionou problemas na
governanga do FNDCT.

Os objetivos especificos desta pesquisa:

a) identificar as praticas de governancga utilizadas pelo FNDCT a partir do ano

2002;

b) identificar os atores envolvidos na governanga do FNDCT;

c) identificar os principios de governanga existentes do FNDCT.

Os objetivos especificos serdo alcangados por meio da analise documental
obtida a partir das prestagdes de contas do FNDCT ao Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU) e da analise dos Acérdaos emitidos por esse 6rgéo. Serao verificadas ressalvas
ou desaprovagdes relacionadas a governanga do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), possibilitando a identificagdo das
principais impropriedades ou inadequagdes apontadas por esse 6rgédo de controle
externo. Além disso, esses objetivos serdo abordados por meio de entrevistas
realizadas com servidores publicos e profissionais que atuam na gestdo do FNDCT,
bem como com académicos que pesquisam a concessao de recursos publicos para
P&D.

Analise documental € apontada por Martins e Thedphilo (2009) como umas das

técnicas mais utilizadas em pesquisas qualitativas. No entendimento de Gil (2010), a
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pesquisa documental assemelha-se a pesquisa bibliografica, diferenciando-se pela
natureza das fontes: enquanto na bibliografica sao utilizados trabalhos ja
desenvolvidos por outros autores a respeito de certo tema, entendam-se, fontes
secundarias, na documental sdo utilizados materiais de fontes mais diversas, tanto
aquelas que ja receberam algum tipo de analise, quanto aquelas que nao receberam
nenhum tipo de tratamento analitico.

O objetivo especifico desta pesquisa respondido com entrevistas sera:

a) identificar modelo de referéncia internacional ou nacional para uma proposta

de reestruturacao do FNDCT.

As respostas das entrevistas possibilitam identificar modelos internacionais ou
nacionais de governancgas para entidades publicas financiadoras de inovagéo.

O recorte temporal da pesquisa abrange os exercicios de 2002 a 2022 para a
analise dos dados obtidos da analise documental e entrevistas, contando com a
utilizagao do software Atlas ti (versdo 24). Serao procuradas, nos relatorios entregues
pela FINEP ao controle externo e depois os relatérios do TCU e entrevistas, palavras

e expressoes referentes aos principios da governanga publica:

a) capacidade de resposta;
b) integridade;

c) transparéncia;

d) equidade e participagao;
e) accountability;

f) Confiabilidade

g) melhoria regulatéria.

Conforme Martins e Thedphilo (2009, p. 51): “A analise de dados representa o
esforco em realizar conexdes. Mediacdes e contradigdes dos fatos que constituem a
problematica investigada.”

Conforme Gil (2010, p. 113):

O processo de analise de dados envolve diversos procedimentos: codificacao
das respostas, tabulagdo dos dados estatisticos. Apds, ou juntamente com a
analise, pode ocorrer também a interpretagdo dos dados, que consiste,
fundamentalmente, em estabelecer a ligagao entre os resultados obtidos com
outros ja conhecidos, quer sejam de teorias, quer sejam de estudos
realizados anteriormente.
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As entrevistas (Quadro 7/Apéndice A) foram transcritas, em seguida
codificadas e agrupadas para analise de conteudo e analise Iéxica utilizando-se o
software Atlas ti (versao 24). Conforme Bardin (2009, p. 33), “analise de conteudo é
um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes.”

Segundo Bardin (2009, p. 37):

A analise de conteudo pode ser uma analise dos significados (analise
tematica), embora possa ser também uma analise dos significantes (analise
lexical, analise dos procedimentos). Por outro lado, o tratamento descritivo
constitui uma primeira fase do procedimento, mas nao é exclusivo da analise
de conteudo.

Conforme Martins e Theodphilo (2009), a analise de conteudo busca a esséncia
de um texto nos detalhes das informacbes, dados e evidéncias disponiveis. Nao
trabalha somente com o texto em si mesmo, mas também com detalhes do contexto,
nao se restringindo apenas a descri¢ao dos conteudos.

Sobre o método da analise de conteudo, Bardin (2009) o define em trés fases:

a) organizagao da analise;

b) codificagao; e

c) categorizagao.

a) Organizagao da analise é disposta em trés polos cronolégicos a saber
- Pré-analise;
- Explorac&o do material; e
- Tratamento dos resultados e interpretagao.
Pré-analise: conforme Bardin (2009) esta primeira fase possui trés missoes:
- Escolha dos documentos a serem submetidos a analise;
- Formulacao dos objetivos; e
- Elaboracgao de indicadores que fundamentem a interpretacgao final.

Para esta tese os documentos escolhidos sdo os relatérios apresentados
pela FINEP ao TCU sobre o FNDCT e os relatérios do TCU sobre os documentos
apresentados referentes ao FNDCT. Complementarmente, foram analisadas as
entrevistas, que foram transformadas em documentos.

Conforme Bardin (2009), objetivo ¢é a finalidade geral a que nos propomos no
quadro tedrico e/ou pragmatico, no qual os resultados obtidos serao utilizados. Assim,
o objetivo desta pesquisa é identificar nos documentos escolhidos evidéncias sobre

problemas de governanga do FNDCT.
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Sobre a elaboragao de indicadores, Bardin (2009, p. 126) afirma:

Se considerarem os textos uma manifestagdo que contém indicios que a
analise vai fazer falar, o trabalho preparatério sera o da escolha destes, em
fungdo do problema de pesquisa, caso elas estejam determinadas e sua
organizagéo sistematica em indicadores.

Por exemplo, o indice pode ser a mencgao explicita de um tema numa
mensagem. Se parte do principio de que este tema possui tanto mais
importancia para o locutor quanto mais frequentemente é repetido (caso da
analise sistematica quantitativa), o indicador correspondente sera a
frequéncia deste tema de maneira relativa ou absoluta, relativamente a
outros.

[..]

Uma vez escolhidos os indices, procede-se a construgdo de indicadores
precisos e seguros. Desde a pré-andlise devem ser determinadas
operagoes de recorte do texto em unidades comparaveis de
categorizagcdo para analise tematica e de modalidade de codificagdo
para o registro dos dados. (grifo nosso)

Os indices desta pesquisa foram as palavras relacionadas aos principios de

governanga adotados pelo TCU e os indicadores a frequéncia em que séao

mencionadas palavras referentes a obediéncia ou desobediéncia aos principios de

governanca verificados pelo TCU em seus auditados.

Exploracao do material: conforme Bardin (2009, p.127):

Quer se trate de procedimentos aplicados manualmente ou de operagoes
efetuadas por computador, o decorrer completa-se mecanicamente. Esta
fase, longa e fastidiosa, consiste essencialmente em operagbes de
codificagdo, decomposicdo ou enumeragdo, em fungdo de regras
previamente formuladas. (grifo nosso).

Para a exploracdo dos materiais desta tese os procedimentos serao efetuados

por computador, utilizando o software Atlas ti (versao 24).

Tratamento dos resultados e interpretagao obtidos: conforme Bardin (2009,

p. 127):

Os resultados em bruto sdo tratados de maneira a serem significativos
(falantes) e validos. Operacgbes estatisticas simples ou mais complexas,
permitem estabelecer quadros de resultados, diagramas, figuras e modelos,
0s quais condensam e pdem em relevo as informagdes fornecidas pela
analise. Para um maior rigor, estes resultados sdo submetidos a provas
estatisticas, assim como a testes de validacdo. O analista, tendo a sua
disposicéo resultados significativos e fiéis, pode entao propor inferéncias e
adiantar interpretagdes a propésito dos objetivos previstos, ou que digam
respeito a outras descobertas inesperadas. Por outro lado, os resultados
obtidos, a confrontagdo sistematica com o material e o tipo de inferéncias
alcangadas podem servir de base a uma outra analise disposta em torno de
novas dimensdes tedricas, ou praticadas gracas a técnicas diferentes.
(grifo nosso).
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Os resultados obtidos na presente pesquisa sao ‘“falantes”, porque
apresentam as perspectivas de pessoas ligadas ao FNDCT, como servidores do
FINEP e pesquisadores que possuem liberdade de tecer criticas ao modelo de
governanga do FNDCT, possibilitando ainda, conforme Bardin (2009), novas
dimensoées tedricas, como por exemplo a apresentagdo de novos modelos de
governanga ao FNDCT, tendo-se em vista que suas atribui¢des no financiamento a

inovacgao.

b) Codificagao: conforme Bardin (2009, p. 129):

A codificagdo corresponde a uma transformacao efetuada segundo regras
precisas dos dados em bruto do texto, transformagao esta que, por recorte,
agregagao e enumeragao, permite atingir uma representacdo do conteudo,
ou da sua expressao; suscetivel de esclarecer o analista acerca das
caracteristicas do texto, que podem servir de indices.

A organizagao da codificagcdo compreende duas etapas principais: o recorte,
gue consiste na escolha das unidades, e a enumeragao, que envolve a definicdo das
regras de contagem. O recorte adotado nesta pesquisa sera a unidade de registro.

A unidade de registro refere-se a unidade de significagdo a ser codificada e
corresponde ao segmento de conteudo considerado como unidade base para
categorizagao e contagem frequencial (Bardin, 2009).

Segundo Bardin (2009), entre as unidades de registro mais utilizadas esta a
palavra. E possivel levar em consideracéo todas as palavras do texto ou selecionar
apenas palavras-chave ou palavras-tema. Além disso, pode-se distinguir entre
palavras plenas e palavras vazias, ou até mesmo analisar categorias especificas de
palavras — substantivos, adjetivos, verbos, advérbios — com o objetivo de
estabelecer quocientes.

Nesta tese foram escolhidas como unidade de registro as palavras referentes
a utilizacao ou nao dos principios de governancga publica obrigatérios a todos os entes
auditados pelo Tribunal de Contas da Unido. Por exemplo, para o principio da
transparéncia, foi verificada a ocorréncia de palavras plenas e palavras vazias que
evidenciem a aplicacdo ou nao do principio. Assim, analisou-se se os documentos e

as declaragdes mencionam a utilizagdo dos principios de governanga publica.
c) Categorizacao: Bardin (2009, p.145) define:

A categorizagdo € uma operagao de classificagao dos elementos constitutivos
de um conjunto por diferenciagdo e, seguidamente, por reagrupamento
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segundo género (analogia), com os critérios previamente definidos. As
categorias s&o rubricas ou classes, as quais reinem um grupo de elementos
(unidades de registro no caso da analise conteido) sob um titulo
genérico, agrupamento esse efetuado em razdo das caracteristicas comuns
destes elementos. (grifo nosso).

Ainda, segundo Bardin (2009), o critério de categorizagcao pode ser semantico
(categorias tematicas), sintatico (os verbos, os adjetivos), |éxico (classificagcao das
palavras segundo seu sentido, com emparelhamento dos sinénimos e dos sentidos
proximos) e expressivo (categorias que classificam, por exemplo, as diversas
perturbacdes da linguagem).

Nesta tese, foi adotado o critério de categorizag&o sintatico, com foco nos
verbos e adjetivos. Foram analisadas as unidades de registro presentes nas
entrevistas e documentos, buscando-se identificar verbos e adjetivos favoraveis
e desfavoraveis relacionados aos principios de governanga publica adotados pelo
Tribunal de Contas da Unido, os quais devem ser seguidos pelo FNDCT.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

No presente capitulo, sdo apresentados os resultados e as discussdes
baseados na analise de conteudo realizada com o auxilio do software Atlas.ti (versao
24), envolvendo 25 documentos relacionados ao FNDCT no periodo de 2002 a 2022.
Também foi realizada a analise de documentos publicados pelo Tribunal de Contas
da Uniao, referentes ao FNDCT no mesmo periodo mencionado, além de nove
entrevistas realizadas entre 23/05/2024 e 13/06/2024. As entrevistas incluiram trés
servidores de carreira do setor publico com atuacdo no FNDT, trés profissionais de
auditoria do TCU e trés académicos com ampla experiéncia em pesquisas sobre

financiamento publico para inovacao.

4.1 Caracterizagcao e Objeto da Pesquisa

O objeto da pesquisa foi o FNDCT.

A ENCTI 2016-2022 estabelece que o principal instrumento publico para o
fomento das atividades de CT&l € o FNDCT, que desempenhou um papel fundamental
na expansao do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (SNCTI) nos
anos 2000.

Para a revitalizagdo do FNDCT, algumas iniciativas previstas na Estratégia
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo merecem destaque: garantir as receitas
oriundas do setor de Petrdleo e Gas (tanto por meio do CT-Petro quanto do Fundo
Social), defender a execugédo orgamentaria integral dos recursos arrecadados pelo
FNDCT, afastando as medidas de contingenciamento, e reestruturar a governanga
do fundo (Brasil, 2016).

4.2 Analise de Conteido dos Dados Coletados

Sobre 0 método da analise de conteudo, Bardin (2009) define o método em trés
fases:

a) organizagao da analise;

b) codificacao; e

c) categorizagao.

A fase da organizagao da analise foi realizada com a escolha dos documentos,
a saber: relatérios do FNDCT e do TCU, bem como as transcri¢des das entrevistas

realizadas com servidores operadores do FNDCT, auditores do TCU que analisaram
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os relatérios de gestado do fundo e académicos que pesquisam a aplicagao de recursos
publicos para o financiamento a inovacgao, incluindo o FNDCT.

Na etapa de codificagdo, foram selecionados 29 cédigos, tendo como unidade
de registro as palavras relacionadas a utilizagdo ou ndo dos principios de governanga
publica. A unidade de contexto considerou as frases sobre os principios de
governanga publica mencionadas nos documentos de prestagcédo de contas referentes
ao FNDCT, nos relatorios do TCU e nas transcrigdes das entrevistas..

Das perguntas aplicadas nas 9 entrevistas, 22 estdo fundamentadas nos 7

principios de Governanga Publica, conforme o Decreto n. 9.203 (Brasil, 2017):

)

principio da Capacidade de resposta — perguntas 1 a 5;

O

principio da Integridade — perguntas 6 a 7;

o O

principio da Equidade e participagao — perguntas 12 a 14;

D

)
)
) principio da Transparéncia — perguntas 8 a 11;
)
)

principio da Accountability — perguntas 15 a 17;

—h

) principio da Confiabilidade — perguntas 18 a 20; e
g) principio da Melhoria regulatoria — perguntas 21 a 22;
A pergunta 23 nao foi fundamentada nos principios de governanga publica, mas
solicita um modelo de referéncia, internacional ou nacional, para uma proposta de
reestruturagao da governanca do FNDCT.

h) proposta de melhoria da governanga — pergunta 23.

Os sete principios da governanga publica, conforme o Decreto n.° 9.203 (Brasil,
2017), aplicaveis as organizagdes publicas, constituem as categorias desta pesquisa.

As categorias e codigos utilizados nesta tese estdo apresentados no Quadro 9.



110

Quadro 9 - Categorias e codigos da Analise de Conteudo

Categorias Cddigos
Capacidade de resposta Postura ética e profissional do agente publico
Regras de conduta
Integridade Informacgdes de auditoria

Analise de riscos
Disponibilizar dados abertos
Linguagem cidada
Transparéncia Prestar informagdes
Clima de confianca
Direcao
Tratamento justo as partes interessadas
Participacéo social
Ouvidoria
Audiéncia e consulta publica
Conselho gestor e comissdo de politicas publicas
Comité técnico
Conferéncia de politicas publicas
Orgamento participativo
Prestar contas
Responsabilizagdo
Assumir as responsabilidades
Informar o cumprimento de responsabilidades
- Objetivos e diretrizes previamente definidos
Confiabilidade : -
Passar seguranca a sociedade
Melhoria regulatéria Avaliagéo de politicas e de atos normativos

Fonte: Elaboragéao propria (2024).

Equidade e participacéo

Accountability

Os codigos referem-se a recortes encontrados nos relatérios de prestacéo de
contas referentes ao FNDCT, nos relatérios do TCU e nas entrevistas, relacionados
aos conceitos dos principios de governanga publica apresentados no Quadro 3 —

Principios de Governanca.

4.3 Analise dos Relatéorios do FNDCT

Este topico apresenta os relatérios das prestagdes de contas referentes ao
FNDCT no periodo de 2002 a 2022. Segundo o Relatério de Gestao 2002 da FINEP
(FINEP, 2002, p. 5).

A FINEP ocupa uma posigéo singular dentro do Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgéo (C, T & I). Sua dupla condicdo de empresa publica e
de Secretaria Executiva do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT) permite a mobilizagao de diferentes tipos de recursos
financeiros: recursos proprios, de terceiros e recursos fiscais de amplo uso
no financiamento de atividades ligadas a inovagao.

Observa-se, no Quadro 10, que as prestagcdes de contas do FNDCT sao
apresentadas no site da FINEP, por ser a Secretaria Executiva do FNDCT. Desde o
exercicio de 2019, as informagdes sobre o FNDCT integram o Relatério de Gestao do

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes.
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Quadro 10 - Prestacdes de contas FNDCT

Exercicio Relatoério
2002 Relatério de Gestdo FINEP 2002
2003 Relatério de Gestdo FINEP 2003
2004 Relatério de Gestdo FINEP 2004
2005 Relatério de Gestdo FINEP 2005
2006 Relatério de Gestdo FINEP 2006
2007 Relatério de Gestdo FINEP 2007
2008 Relatério de Gestdo FINEP 2008
2009 Relatério de Gestdo FNDCT 2009
2010 Relatério de Gestdo FNDCT 2010
2011 Relatério de Gestdo FNDCT 2011
2012 Relatério de Gestdo FNDCT 2012
2013 Relatério de Gestdo FNDCT 2013
2014 Relatério de Gestdo FNDCT 2014
2015 Relatério de Gestdo FNDCT 2015
2016 Relatério de Gestdo FNDCT 2016
2017 Relatério de Gestdo FNDCT 2017
2018 Relatério de Gestdo FNDCT 2018
2019 Relat(?rio de Requtados do FNDCT 2019
Relatério de Gestdo MCTIC 2019
2020 Relat(?rio de Requtados FNDCT 2020
Relatério de Gestdo MCTI 2020
2021 Relat(?rio de Requtados FNDCT2021
Relatorio de Gestdo MCTI 2021
2022 Relat(?rio de Requtados FNDCT 2022
Relatério de Gestdo MCTI 2022

Fonte: Elaboragéo propria (2024).

Observa-se que, nos exercicios de 2002 a 2008, foram analisados os Relatorios
de Gestao da FINEP. No periodo de 2009 a 2018, os documentos analisados foram
os Relatério de Gestdo do FNDCT. Ja nos exercicios de 2019 a 2022, as informacoes
sobre o FNDCT passaram a integrar o Relatério de Gestdo do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes, sendo estes relatorios analisados. No mesmo periodo (2019
a 2022), também foi efetuada a analise de conteudo dos Relatérios de Resultados do
FNDCT. Todos os documentos mencionados estao disponiveis no site do FNDCT. O
resumo da analise desses documentos foi disponibilizado na Tabela 1 — Categorias
por documentos FNDCT.

Na Tabela 1 — Categorias por documentos FNDCT, observa-se a ocorréncia
dos 7 principios de governanga (categorias) nos 25 documentos analisados,
referentes ao periodo de 2002 a 2022. A analise de conteudo, realizada com o
software Atlas.ti (versdo 24), identificou 2.412 ocorréncias dos principios de
governanga, os constructos desta tese.

As entidades publicas séo obrigadas a prestar contas. No caso da esfera em
que se encontra o FNDCT, as contas s&do prestadas ao TCU. Dessa forma, as
entidades detentoras de recursos publicos praticam a transparéncia por forga de leis
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ou regulamentos, 0 que contraria a expectativa de que apresentem suas informagdes

de forma espontanea e clara.

Tabela 1 - Categorias por documentos FNDCT

Categorias Citacoes %
Accountability Gr=499; GS=4 499 20,69
Capacidade de resposta Gr=24; GS=1 24 1
Confiabilidade Gr=301; GS=2 301 12,48
Equidade e participacao Gr=361; GS=8 361 14,97
Integridade Gr=459; GS=3 459 19,03
Melhoria regulatéria Gr=119; GS=1 119 4.93
Transparéncia Gr=649; GS=5 649 26,91
Totais 2.412 100

Fonte: Elaboragéao propria (2024).

Na Tabela 1 — Categorias por documentos FNDCT, € apresentada a

distribuicdo das categorias entre os documentos, especificamente os relatdrios

apresentados pelo FNDCT), onde entende-se que:
a) Gr é o numero de citagbes em uma categoria;

b) GS é numero de cédigos em uma categoria.

A seguir, sdo analisadas, com o auxilio do software Atlas.ti (versédo 24), as sete

categorias que correspondem aos principios de Governanga Publica (os constructos

desta pesquisa) e seus respectivos coédigos nas prestagdes de contas apresentadas

pelo FNDCT, conforme apresentado no Quadro 10 — Presta¢des de Contas FNDCT.
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Categorias citagoes
Codigos Accountability Capacidade Confiabilidade Equidade e Integridade Melhoria  Transparéncia
de resposta participacéo regulatoria

Informar o cumprimento de responsabilidades 106 106
Prestar contas 357 357
Responsabilizagao 4 4
Assumir as responsabilidades 32 32
Postura ética e profissional do agente publico 24 24
Objetivos e diretrizes previamente definidos 251 251
Passar seguranga a sociedade 50 50
Conselho gestor e comissao de politicas publicas 28 28
Tratamento justo as partes interessadas 29 29
Conferéncia de politicas publicas 27 27
Participacao social 35 35
Ouvidoria 83 83
Comité técnico 152 152
Orgamento participativo 1 1
Audiéncia e consulta publica 6 6
Regras de conduta 80 80
Analise de riscos 374 374
Informacgdes de auditoria 5 5
Avaliacao de politicas e atos normativos 119 119
Disponibilizar dados abertos 55 55
Diregao 462 462
Prestar informagdes 125 125
Linguagem cidada 5 5
Clima de confianga 2 2
Totais 499 24 301 361 459 119 649 2412

20,69 1 12,48 14,97 19,03 4,93 26,91 100

%

Fonte: Elaboragéao propria (2024).
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4.3.1 Accountability

Para a categoria Accountability nas prestacdes de contas do FNDCT,
destacam-se as seguintes citagdes. Sobre o cddigo "responsabilizag&o”, apresenta-
se a citacado do Relatério de Gestdo do FNDCT (2017, p. 72):

[...] valores da Accountability, ja que possibilita a aprovagao da prestagao
de contas de convénios com recursos do FNDCT, na modalidade néo
reembolsavel pela Lei n° 11.540/2007, sem que o convenente seja obrigado
a apresentar a documentacdo suficiente, para a comprovagédo da regular
aplicagao dos recursos, e sem a previsao da realizagdo de analise suficiente
para concluir pela aprovagao da prestacao de contas. (grifo nosso).

O caodigo "informar o cumprimento de responsabilidades" é mencionado na
citacdo do Relatério de Gestdo da FINEP (2002, p. 54, grifo nosso): “O
contingenciamento de recursos restringiu a capacidade de cumprimento da meta
estabelecida”.

Para o codigo "prestar contas", apresenta-se a citacdo conforme o Relatério de
Gestao do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (2022, p. 107, grifo nosso):
“[...] e que atua como brago operacional do MCTI em execug¢dao, monitoramento e
prestacao de contas de recursos publicos”.

O cdédigo “assumir as reponsabilidades” é citado no Relatorio de Gestdo da
FNDCT (2014, p. 22, grifo nosso): “[...] cumprimento dessas atribui¢coes, a FINEP
utiliza sua estrutura fisica e pessoal proprio e recebe anualmente, até dois por cento
(2%) dos recursos orgamentarios do FNDCT”.

Nas frequéncias dos codigos da categoria Accountability observadas na Tabela
2, referentes aos documentos listados no Quadro 10, percebe-se maior ocorréncia
dos codigos "prestar contas" e "informar o cumprimento de responsabilidades”, uma
exigéncia legal aos 6rgaos da Administracdo Publica aos quais o FNDCT esta
vinculado. No entanto, os cddigos "assumir as responsabilidades" e
"responsabilizagado" apresentam frequéncias significativamente menores, o que pode
indicar uma situagao em que se presta contas, mas nao se responsabiliza os gestores

por resultados abaixo do esperado, algo prejudicial a governanga do FNDCT.

4.3.2 Capacidade de resposta

Para a categoria Capacidade de Resposta, apresenta-se a seguinte citagao,
conforme o Relatério de Gestdo 2021 do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e

Inovagdes (2021, p. 26):
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[...] participagao, seja de agentes governamentais, como demais agentes
participantes, criam condicbes mais favoraveis para que todos os aspectos
referentes as politicas publicas implementadas pelo MCTI sejam
considerados.(grifo nosso).

Sobre a postura ética e profissional do agente publico, destaca-se a citagao do
Relatorio de Gestao do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes
(2019, p. 28):

Em termos das politicas institucionais, isso requer capacidade de atrair e
reter recursos humanos altamente qualificados, salientando a disputa
esses recursos humanos com destacadas instituicbes de ensino superior e
empresas de base tecnolégica com atuacdo em diversos setores de
atividade. (grifo nosso).

Na gestdo do fundo, observa-se o comprometimento de gestores e servidores
com a administragdo e a governanga do FNDCT. No entanto, embora os agentes do
FNDCT sejam participativos na governanga, ha uma caréncia na retengao de talentos
ou na atracao de novos profissionais qualificados, o que limita o potencial de melhoria

na governanga do FNDCT.
4.3.3 Confiabilidade

Sobre a categoria Confiabilidade, foram encontradas as seguintes citagdes.
Relatério de Gestao do MCTIC (2020, p. 44, grifo nosso): “Trata-se de uma iniciativa
para desburocratizar e trazer mais seguranga juridica para investir”.

Relatorio de Gestdo do MCTI (2022, p. 201, grifo nosso): “[...] o MCTI se vale
de importantes instrumentos, tais como a Politica de Seguran¢a da Informagao e
suas normas complementares”’.

A gestado publica deve obedecer ao principio da legalidade, conforme o artigo
37 da Constituicdo Federal de 1988 “A administracao publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia”.

O principio da legalidade determina que o gestor publico deve fazer somente o
que é estabelecido em lei. Essa diretriz explica a preocupacédo evidenciada nos
relatérios do FNDCT em atender objetivos e diretrizes previamente definidos por lei, o
que confirma a frequéncia elevada do cddigo "objetivos e diretrizes previamente
definidos". No entanto, a frequéncia do codigo "passar seguranga a sociedade" é
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menor em comparagao ao primeiro, indicando a necessidade de que as informacdes
dos relatérios do FNDCT transmitam mais segurancga.

Conforme destacado no Relatorio de Gestdo do MCTIC (2020, p. 44, grifo
nosso): “[...] uma iniciativa para desburocratizar e trazer segurancga juridica.” Seria
interessante reduzir os ruidos de comunicag¢ao nos relatérios do FNDCT, de forma
que a sociedade, incluindo tanto os beneficiarios dos recursos quanto outros
membros, compreenda melhor o funcionamento do FNDCT. Isso contribuiria para a
reducdo da assimetria de informagdes e para aumentar a percepgédo de seguranga

pela sociedade.
4.3.4 Equidade e participacao

O FNDCT prevé a participacao de diversos setores da sociedade em sua
gestdo, incluindo a administragdo publica, a academia (representada por
pesquisadores) e as empresas, 0 que corrobora a frequéncia observada do codigo
"participacao social". Para a categoria Equidade e Participagdo, destacam-se as
seguintes citagdes:

Relatorio de Gestao FINEP (2007, p. 90, grifo nosso): “Comités Gestores, que
tém representacdo do governo, da academia e das empresas. O Conselho tera o
papel de direcionar, dar uma visdo mais estratégica para o Fundo [...]".

Relatério de Gestdo MCTIC (2019, p. 61, grifo nosso): “Principais canais de
comunicacao com a sociedade e partes interessadas”.

Relatorio de Gestdao FINEP (2007, p. 119, grifo nosso): “[...] e orientar as
politicas publicas e as estratégias das empresas que compdem a cadeia produtiva”.

Relatério de Gestao MCTIC (2019, p. 5, grifo nosso): “[...] participagao social
e com a devida transparéncia, garantindo seguranca juridica para os usuarios dos
instrumentos”.

Relatério de Gestdao MCTIC (2019, p. 64):

Ouvidoria é a unidade do Ministério da Ciéncia Tecnologia Inovacdo e
Comunicagbes disponivel para a sociedade manifestar suas expectativas,
opinides e necessidades por meio de reclamagdo, denuncia, sugestao,
elogio, solicitagdo e comunicagdo de irregularidade, além de pedidos de
“simplifique” (sugestdo de alguma ideia para desburocratizar o servico
publico) e pedidos de informacéo, previsto na Lei 12.527/2011, promovendo,
assim, a interlocucéo e a mediacao entre os agentes publicos e os cidadaos.
(grifo nosso).
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Relatério de Gestado MCTI (2022, p. 29, grifo nosso): “Também foram realizadas
cinco reunides deliberativas junto ao Comité Técnico de Gestdo de Riscos (CTGR-
MCTI) que tiveram como pautas [...]".

Relatorio de Gestao FINEP (2006, p. 54, grifo nosso): “Participagéo ativa da
FINEP no Comité de Coordenacdo dos Fundos Setoriais - CCF e nos Comités
Gestores dos Fundos Setoriais — CG”.

Na categoria Equidade e Participagdo, o cédigo "comité técnico" apresenta o
maior numero de citagdes. Na estrutura do FNDCT, destacam-se os fundos setoriais,
que sao administrados por comités, e outros comités que integram sua governanga,
conforme ilustrado na Figura 9 — Estrutura da Governanca do FNDCT e na Figura 11
— Fluxo do Processo Decisorio do FNDCT.

Sobre o cdédigo "conselho gestor" e "comissao de politicas publicas", o FNDCT
tem seu conselho responsavel mencionado nos relatérios listados no Quadro 10.
Assim como outras organizagbes publicas, o FNDCT também conta com uma
ouvidoria, conforme evidenciado pela frequéncia desse codigo nos relatorios
analisados. No Quadro 10, foram encontradas citagdes relacionadas ao tratamento
justo das partes interessadas, ressaltando que o FNDCT, ao conceder recursos para
pesquisas, deve tratar os interessados nesses recursos de forma equitativa.

Adicionalmente, destaca-se a importancia de atender as politicas publicas
estabelecidas, o que corrobora o cddigo "conferéncia de politicas publicas", alinhado
as determinagdes previamente definidas. Contudo, embora o cddigo "audiéncia e
consulta publica" também esteja presente, sua frequéncia nos relatérios analisados é

relativamente baixa.
4.3.5 Integridade

Para o codigo analise de riscos destaca-se a seguinte citagdo: Relatorio de
Gestao FNDCT (2010, p. 190, grifo nosso): “[...] riscos identificados sdo mensurados
e classificados de modo a serem tratados em uma escala de prioridades e a gerar
informacdes uteis a tomada de decisao”.

O codigo analise de riscos apresenta o maior numero de citagbes encontradas
nos relatoérios listados no Quadro 10. A analise de riscos esta diretamente relacionada
a concessao de recursos, sendo essencial que o FNDCT implemente uma gestao de

riscos eficaz para administrar os recursos publicos concedidos.
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O FNDCT tem a obrigagao de prestar contas de suas atividades, especialmente
no que se refere a concessao de recursos para PD&l, o que justifica a elevada
frequéncia desse cddigo. Além disso, corroborando com os cdédigos citados
anteriormente, para alcangar um nivel minimo de governanga, o 