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CAPITULO 18

PROBLEMATICA DO FNDCT: CRISES POLITICO-INSTITUCIONAIS,
DE PROCESSOS DECISORIOS OU DE FALTA DE RECURSOS?

Jodo Carvalho Leal’
Alexandre Coelho Teixeira?

1 INTRODUCAO

Nos tltimos dezesseis anos, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (FNDCT) padeceu de forma aguda de instabilidades nas arrecadagoes
e destinagoes de recursos publicos para o financiamento das atividades cientificas
e tecnoldgicas no Brasil, além de perdas de fontes de receitas, principalmente dos
royalties da exploracio do petréleo e gés, e de desvios nas finalidades atribuidas em
lei, como atestam diversos acdrdaos do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

Recentemente, foi promulgada a Lei Complementar (LC) n° 177, de 12 de
janeiro de 2021, que vedou os contingenciamentos dos recursos do FNDCT, um
dos grandes problemas do fundo, mas incluiu as organizacoes sociais,® destinando
a elas até 25% dos recursos disponibilizados, em cada exercicio, ao FNDCT para
operagdes nao reembolsdveis. A LC também aumentou o montante anual das desti-
nagoes do FNDCT para crédito de até 25% para até 50% das dotagoes consignadas
na Lei Orcamentdria Anual (LOA) ao fundo, diminuindo ainda mais os recursos
destinados a pesquisa e desenvolvimento (P&D), as etapas de alto risco tecnolégico
e que mais carecem de recursos, os recursos no reembolsdveis, ¢ ndo os recursos
para crédito, destinados a atividades que jd superaram os maiores riscos tecnoldgicos.

Este capitulo objetiva analisar a problemdtica subjacente a esses fatos e a “crise
financeira” atual do FNDCT, que se tornou de conhecimento publico a partir de
2014. Como eventos de grande expressao publica sobre essa crise, destacam-se
cinco audiéncias organizadas pela Comissiao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagio,

1. Auditor de controle interno no governo do Distrito Federal; e doutorando em ciéncia politica no Programa de
Pds-Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (UnB).

2. Analista em ciéncia e tecnologia do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI); e doutor em economia pela
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp).

3. 0 Acérdao ne 500/2015 TCU-Plenério constatou, no orcamento do FNDCT, destinacbes para custear despesas
decorrentes de contratos de gestdo firmados entre o MCTI e organizagdes sociais. Assim, relatou néo ser possivel
identificar afinidades comuns entre os objetivos do FNDCT, previstos na Lei ne 11.540/2007, e as atividades
desenvolvidas nas organizagdes sociais.
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Comunicacio e Informdtica (CCTICI)* do Senado Federal, realizadas em 2016.
Nessas discussoes, predominam no meio politico e académico argumentos de que
a crise financeira do FNDCT seria decorrente dos ajustes fiscais do Estado com
cortes de orgamentos destinados as atividades de ciéncia e tecnologia (C&T).

A crise do FNDCT também foi debatida pela literatura cientifica que
discute a natureza e razoes dessa crise. De um lado, destacam-se autores como
Buainain, Corder e Bonacelli (2017), argumentando que o FNDCT passa por um
esgotamento do padrio de financiamento e enfrenta uma crise que compromete o
futuro do pais, ja que entre 2000 e 2016 o Sistema Nacional de Inovagio (SNI)
foi crescendo enquanto os recursos disponiveis foram diminuindo em termos
reais, ¢ o resultado ¢ a recriagdo da crise de financiamento de C&T que ensejou
a criagdo dos fundos setoriais; e Pelaez ez al. (2017), que apontaram os cortes
or¢amentdrios impostos pelo governo federal ao financiamento de C&T e o esva-
ziamento da agenda da politica de C&T como sendo consequéncia das questoes
emergenciais relacionadas ao déficit fiscal do governo federal.

No outro lado do debate, autores como Carlos Américo Pacheco’ e Buainain,
Lima Jinior e Corder (2017) associam a crise financeira do FNDCT as alteragoes
na estrutura deciséria e aos desvios das destinagbes dos recursos desse fundo e
afirmam ser a fragilizagao da estrutura deciséria das destina¢oes dos recursos do
FNDCT a causa da crise. Argumentam que ocorreu uma ampliagio do poder de-
cisério dos representantes da organizagio MCTL° Ministério da Fazenda (MF) e
Ministério de Planejamento, Organizagao e Gestao (MPOG)’ nas destinagoes
finais dos recursos do FNDCT, em detrimento dos Comités Gestores dos Programas
Setoriais de C&T.

Para entrar nas discussdes da crise em curso, este texto — a partir de séries
de destinagoes de recursos organizadas por Leal (2019), de documentos oficiais
relacionados a drea e especialmente da literatura cientifica da drea de C&T e de
ciéncia politica, como March e Olsen (2008), March (2009), Jones (1995; 1996),
Wildavsky (1961; 1975), Davis, Dempster e Wildavsky (1966), Thelen (1999),

4. A CCTICI do Senado Federal realizou audiéncias pUblicas em 26 de abril de 2016, 14 de julho de 2016, 23 de agosto
de 2016, 8 de novembro de 2016 e 22 de novembro de 2016 para avaliar o FNDCT e o Fundo para o Desenvolvimento
Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel), o que resultou na publicacdo, em 2016, do Relatdrio de Avaliagdo de
Politicas Publicas: fundos de incentivo ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico — realidade e critica.

5. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/notas-taquigraficas/-/notas/r/5628>.

6. Sobre utilizacdo de siglas neste texto para se referir ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), cabe destacar
que, em 2011, mediante a Lei n° 12.545, de 14 de dezembro 2011, a atribuicdo de “Inovagao” foi incorporada ao
MCT, que passou a se chamar Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI). Em 2016, mediante a Lei n2 13.341,
de 29 de setembro de 2016, o MCTI foi transformado em Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes
(MCTIC), ao incorporar o Ministério das Comunicacdes (MC). Em 2020, a Lei n® 14.074, de 14 de outubro de 2020,
cindiu o MCTIC e recriou o MCTI. Este trabalho usa as siglas MCT, MCTI e MCTIC para se referir ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, dependendo do momento histdrico a que se referem os fatos analisados.

7. A Lei n® 13.844, de 18 de julho de 2019, criou o Ministério da Economia, incorporando a esse ministério o MF,
0 MPOG, o Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC) e o Ministério do Trabalho (MT).
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Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010) — relaciona essa crise as
alteragoes, ocorridas a partir de 2004, na estrutura deciséria do FNDCT. Para
fazer essa relagio, sao analisadas as principais disputas por recursos do FNDCT
existentes entre grupos de pressdo, identificados por Leal (2019). Espera-se com
isso contribuir para que as interpretacoes dessa crise nio fiquem circunscritas a
énfase numa crise que seria gestada pela simples falta de recursos, mas contem-
plem razoes de natureza politico-institucional relacionadas a disputas de grupos
politicos em torno das destina¢oes de recursos publicos.

2 REVISAO DA LITERATURA

Esta secdo apresenta uma curta revisio da literatura da drea de C&T, bastante
voltada a problemidtica da estrutura dos processos decisérios do FNDCT, iden-
tificando como essa literatura interpreta a problemdtica associada as alteragoes
nessa estrutura a partir da Lei n® 10.197, de 14 de fevereiro de 2001, até a crise
financeira atual por qual passa esse fundo, destacando como as alteragoes intro-
duziram vdrios pontos de ruptura na gestao compartilhada desse fundo, instituida
nas reformas de 1999-2002.

Poucos estudos da literatura sobre o FNDCT abordam as alteragoes na
estrutura dos processos decisérios do fundo como explicagio para crises insti-
tucionais e de falta de recursos, pois grande parte dessa literatura tende a analisar
os aspectos positivos das alteragdes nas legislacdes desse fundo. Na leitura de
De Negri e Lemos (2010, p. 187-188), a reestruturagio do FNDCT a partir
da Lei n° 11.540/2007 “marcou um avango nas politicas de incentivo 3 C&T
no Brasil, por conceder autonomia financeira ao Sistema Nacional de Ciéncia e
Tecnologia ao contempld-lo com recursos orcamentérios ¢ empréstimos do ex-
terior”. No entendimento de Rezende (2007), ministro do MCT entre 2005 e
2010, foi importante inserir na Lei n® 11.540/2007 as desvinculagoes das aplicagoes
dos recursos do FNDCT em relacdo as origens das fontes de receitas, para possi-
bilitar apoio a agdes mais abrangentes e programadticas.

No entanto, estudos como os de Nascimento e Oliveira (2013, p. 73) ar-
gumentam que as alteragdes na estrutura deciséria do FNDCT, a partir da Lei
n° 11.540/2007, transformaram-no em um “instrumento de pulverizagio dos
recursos’.® Da mesma forma, Corder (2008) conclui que a criagio das agoes transver-
sais desqualificou 0 modelo de decisdo baseado em gestao compartilhada, inovacio
institucional das reformas dos programas ou fundos setoriais de 1999 a 2002.
A desestruturagao desse modelo de gestao a partir da implementagao das agoes

8. Para periodo posterior a 2008, estudado por Nascimento e Oliveira (2013), o TCU constatou forte desvirtuamento do
FNDCT com execucbes orcamentarias, mediante acGes transversais, como revelado nos seguintes julgados: Acérdao
ne 686/2005 TCU-Plendrio; Acdrdao n° 3.081/2008 TCU-Plenério; Tomada de Contas (TC) ne 002.105/2012-8, que resultou no
Acordao ne 2.000/2012 TCU-Plendrio; e TC n2 015.995/2012-7, que resultou no Acérddo n° 3440/2013 TCU-Plenéario.
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transversais também foi destacada por Pacheco e Corder (2010), enfatizando que
a légica dos fundos setoriais deveria ser a de uma gestao compartilhada, com par-
ticipagao do setor privado e da Academia nos Comités Gestores, mas que as agoes
transversais sobrepuseram-se a isso.

Quanto as consequéncias das alteragoes no quadro politico-institucional e
da estrutura deciséria do FNDCT e seus efeitos para as destinagdes nio reem-
bolsdveis para as atividades de C&T, sao poucos os autores que questionaram
essas consequéncias. Logo apds as reformas, Bastos (2003, p. 251) alertava para o
risco do “modelo de gestdo compartilhado que acabou produzindo uma estratégia
mista, de dificil operacionalizacio, exigindo um esfor¢o de coordenagio herctleo
por parte do MCT”. Pacheco (2003a) também alertava para questoes de institu-
cionalidades e de instrumentos da politica de C&T e para as pressoes existentes
no processo de alocagao dos recursos destinados a C&T.

Ao avancar o debate sobre as alteragdes no modelo de gestao dos fundos
setoriais por parte da literatura, surgiu entre 2014 ¢ 2017 a discussao sobre uma
“crise financeira” do FNDCT como consequéncia das politicas de restri¢coes fis-
cais do Estado. Sobre essa crise, Marques (2017, p. 26) afirmou que ela decorria
da falta de recursos, em razio de contingenciamentos ¢ do fato de os “fundos
setoriais terem sido usados para tapar buracos do or¢amento do MCTT”. O autor
nio investiga, todavia, essa crise como consequéncia das alteragées na estrutura
dos processos decisérios do FNDCT (op. cit.). Sem analisar alteracoes da estru-
tura do processo decisério do FNDCT, Buainain, Corder e Bonacelli (2017, p. 1)

também destacaram que

entre 2000 e 2016 o Sistema Nacional de Inovagao (SNI) foi crescendo enquanto os
recursos disponiveis foram diminuindo em termos reais. O resultado ¢é a recriagdo da
crise de financiamento 3 CT&I [ciéncia, tecnologia e inovagao] brasileira que ensejou
a criacdo dos fundos setoriais.

Pacheco,” ao participar da Comissio de Ciéncia, Tecnologia, Inovagao,
Comunicagio e Informdtica do Senado Federal em 22 de novembro de 2016
para debater essa crise, associou a crise financeira do FNDCT as alteragoes na
estrutura dos processos decisérios do FNDCT e aos desvirtuamentos nas apli-
cagoes dos recursos desse fundo. Na mesma abordagem de Pacheco em relagao
a0 novo modelo de gestdo dos programas ou fundos setoriais, Buainain, Corder
e Bonacelli (2017) argumentaram que esse novo modelo resultou na ampliagao
do poder decisério do MCTT sobre as alocacoes dos recursos, em detrimento dos
Comités Gestores dos Programas Setoriais de C&T. Na linha contrdria em relacio

9. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/notas-taquigraficas/-/notas/r/5628>.
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a Pacheco'’ e a Buainain, Corder e Bonacelli (2017), e mais préximo de Marques
(2017), Pelaez et al. (2017, p. 803, grifo nosso) insistem que

os crecentes cortes oramentdrios impostos pelo governo federal no financiamento
A C&T fragilizaram as melboras institucionais conseguidas desde a criagio dos fundos
setoriais. Em tal cendrio, a agenda de politica de C&T tem sido sistematicamente
esvaziada ou descontinuada com a priorizacio de questoes emergenciais relacionadas
com o déficit fiscal pelo governo federal.

Como se vé, parte da literatura argumenta que a crise atual do FNDCT
seria consequéncia de falta de recursos orgamentdrios, mas outra parte destaca a
fragilizagao da estrutura dos processos decisérios do FNDCT como um dos fato-
res principais dessa crise. Entdo, é necessdrio ampliar as reflexdes sobre o arranjo
politico-institucional da estrutura deciséria do FNDCT, instituida sob o princi-
pio da gestao compartilhada, estabelecida nas reformas de 1999-2002 e referen-
dada na 2* Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao de 2002.

3 EVOLUCAO INSTITUCIONAL DO ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL
DA ESTRUTURA DECISORIA DO FNDCT DE 2001 ATE O PRESENTE

Esta se¢do apresenta a evolucio institucional do arranjo politico-institucional da
estrutura deciséria do FNDCT a partir da Lei n° 10.197, de 14 de fevereiro
de 2001, até as alteragcbes mais recentes, ocorridas mediante a Portaria MCTI
n®7.252, de 30 de dezembro de 2019, destacando como as alteracoes nessa estru-
tura foram introduzindo pontos de ruptura na gestio compartilhada desse fundo,
instituida nas reformas de 1999-2002, o que foi resultando em possibilidades de
desvirtuamento nas destinacoes dos recursos do FNDCT.

A partir de 1997, ao longo das reformas mencionadas, aprovaram-se vdrias
leis e decretos visando dar mais estabilidade aos recursos do FNDCT desti-
nados a projetos de P&D das Instituigoes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs) e
das empresas. Em geral, conforme Pacheco (2007), essas normas vincularam
as receitas oriundas de determinados setores ou dreas da atividade econdmica
nacional a aplicagoes em programas setoriais de pesquisa cientifica e desenvolvi-
mento tecnoldgico. As vinculagoes deram origem as categorias de programagao

10. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/notas-taquigraficas/-/notas/r/5628>.
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orcamentdria especificas do FNDCT denominadas fundos setoriais, "’

catego-
rias essas que so nada mais que as origens orcamentdrias e aplicagdes de recei-
tas vinculadas a um fim especifico, programa de desenvolvimento cientifico e
tecnolégico de um determinado setor, realizado a partir da cooperagio entre as

universidades e as empresas.'>

Como fonte de recursos nio reembolsdveis, os programas setoriais de C&T,
instituidos mediante as vinculacées dos recursos do FNDCT, foram estruturados sob
o modelo de decisdo da gestao compartilhada. Esse modelo de governanga exigia que
todos os atores e institui¢oes interessados e atingidos participassem das deliberacoes
sobre as alocagoes dos recursos. Nesse sentido, as reformas visavam a gestdo compar-
tilhada com diversos representantes dos atores e institui¢oes do Sistema Nacional de
Ciéncia e Tecnologia e a estabilidade dos fluxos de arrecadagio de recursos, como
atesta esta citagdo da 22 Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio.

Além do crescimento e da almejada estabilidade do financiamento, a criagio dos fundos
setoriais lanca as bases para uma gestao orientada para resultados, melhor distribuicio
regional dos recursos, maior articulacio entre as vdrias 4reas e niveis de governo e
melhor interagio entre a comunidade académica e o setor produtivo. Ao selecionar
programas estratégicos, por meio dos respectivos Comités Gestores, conferir estabilidade
ao financiamento e definir a aplicacio dos recursos por meio da gestdo compartilhada,
os fundos constituem proposta inovadora de politica ptiblica no campo da ciéncia,
tecnologia e inovagio (Brasil, 2002, p. 43-44, grifo nosso).

A origem atual da estrutura deciséria do FNDCT estd na Lei n°® 10.197,
de 14 de fevereiro de 2001, que alterou as fontes de receitas e as destinagoes
dos recursos do FNDCT, criado pelo Decreto-Lei n® 719, de 31 de julho de

1969. Nessa estrutura decisdria, havia apenas duas instancias: i) o Comité Gestor

11. Destaca-se que a literatura tradicional sobre o FNDCT aborda a distribuicao dos recursos que compdem o FNDCT
referindo-se somente as categorias de programacdo orcamentaria especifica, chamadas de fundos setoriais de
C&T. Neste texto, recorre-se também a nomenclatura de programas, denominagdes estabelecidas nas ementas das
leis ou decretos, para assegurar a destinagao de recursos a areas especificas, cuja gestédo deve ser executada por
Comités Gestores. Essa relacdo entre programas e fundos foi adotada pelos acérddos n% 3.440/2013 e 500/2015
TCU-Plenério, que afirmaram que o estabelecimento de diretrizes permite a definicdo de objetivos e metas a serem
alcancados na aplicacéo dos recursos de cada categoria de programacéo orcamentaria (fundos). Além disso, 0 Acérdao
n° 3.081-53/2008 TCU-Plenario, ao falar sobre a caracterizagao dos fundos setoriais, estabeleceu que, “apesar de sua
denominacao, os ‘fundos setoriais" constituem, na verdade, programas de fomento a projetos de cunho cientifico e
tecnoldgico, e ndo fundos propriamente ditos. Seus recursos integram o FNDCT, este sim caracterizado como fundo
publico” (disponivel em: <https://bit.ly/3zBO5iQ>). O Acérdao n? 3.440/2013 TCU-Plendrio também destacou:
"A denominagdo genérica de 'fundos setoriais' representa, de fato, mecanismo de fomento de projetos e programas
de cunho cientifico e tecnoldgico, e ndo fundos propriamente ditos. Nao se Ihes aplica, portanto, a exigéncia de
contabilizacdo em separado de seu patrimdnio, direitos e obrigacdes. Ao contrario, as receitas destinadas aos
chamados fundos setoriais integram o FNDCT, este sim devidamente caracterizado como fundo publico” (disponivel
em: <https://bit.ly/3d9GYGA>).

12. Refere-se as sequintes categorias de programacéo orcamentaria especifica, utilizadas até os dias atuais na
execucdo orcamentaria da Unido para financiar os programas setoriais de C&T: CT-Aero (aeronautica); CT-Agro
(agronegdcio); CT-Amazonia; CT-Biotec (biotecnologia); CT-Energ (energia elétrica); CT-Espacial (setor espacial);
CT-Hidro (recursos hidricos); CTInfo (tecnologia da informagao); CT-Infraestrutura; CT-Mineral (setor mineral); CT-Petro
(petréleo e gas natural); CT-Saude (saude); CT-Aquavidrio (transporte aquaviario e construcdo naval); CT-Transporte
(transportes terrestres); CT-Inovar-Auto (veiculos automotores); e CT-Verde-Amarelo-Fomento.
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Interministerial, instituido pela Lei n® 10.197/2001, e que foi substituido pelo
Conselho Diretor a partir da Lei n® 11.540, de 12 de novembro de 2007; e ii) os
Comités Gestores de Programas e Fundos Setoriais, instituidos individualmente
pelas respectivas legislagoes criadoras dos programas setoriais de C&T.

Para atender ao principio da vinculagio, que visa prover maior estabilidade aos
recursos da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio, a estrutura decisoria
das destinagoes do FNDCT, origindria das reformas de 1999 a 2002, estabelecia que
as decisoes sobre a aplicagio da totalidade dos recursos arrecadados seriam tomadas
pelos Comités Gestores dos programas ou fundos setoriais, compostos por repre-
sentantes do governo (ministérios afins e agéncia reguladora do setor), da comuni-
dade cientifica, das agéncias executoras, do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), e
do setor privado relacionado com a drea de interesse de cada fundo. Em 2001, com a
Lei n® 10.197/2001, a estrutura deciséria do FNDCT comeca a sofrer alteragoes com
a institui¢io de um Comité Gestor Interministerial, que passaria a definir as diretrizes
gerais para 0 FNDCT e o plano anual de investimentos, acompanhar a imple-
mentagio das agoes e avaliar anualmente os resultados alcancados.

A partir de 2004 e 2007, como indicado na figura 1, foram aprovadas —
mediante a Portaria MCTI n® 151, de 2 de abril de 2004, a Lei n° 11.540, de
12 de novembro de 2007, e as instrugoes normativas do Conselho Diretor
n® 2 e 3, ambas de 22 de dezembro de 2010 — grandes mudancas no arranjo
politico-institucional original da estrutura deciséria do FNDCT. Também as
destinacoes dos recursos do FNDCT foram divididas em reembolsdveis e nao
reembolsdveis e direcionadas as atividades de P&D e as atividades cientificas e
técnicas correlatas (ACTCs), que sao outras atividades relacionadas ao apoio a
inovagdo nas empresas.’® A maior parcela dos recursos do FNDCT, os recursos
nao reembolsdveis, nos termos do art. 12 da Lei n® 11.540/2007, passou a ter
destinagoes para: i) projetos de TICs e de cooperagio entre TICs e empresas;
ii) projetos de P&D de empresas (subvenc¢io econdémica); iii) equalizacio de
encargos financeiros nas operagoes de crédito; e iv) agoes transversais, nos termos

do § 4° do art. 14 da referida lei.

As agdes transversais caracterizaram-se pela nio exigéncia legal dos progra-
mas setoriais de vincula¢io entre origem e aplicagao de recursos em relagao as
dreas ou aos setores que originaram as receitas. Ou seja, a execugao dessas agdes é
caracterizada pela discricionariedade dos agentes publicos nas escolhas das dreas

13. Assim, consideram-se, conforme a orientacdo do MCTI, fundamentada no Manual Frascati (disponivel em:
<http://www.uesc.br/nucleos/nit/manualfrascati.pdf>), atividades de C&T como compostas pelas atividades de P&D
mais as ACTCs.
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das destinagoes dos recursos.'® As acoes vinculadas (chamadas de acoes verticais
pela legislagao orcamentdria) permaneceram estabelecidas nas leis especificas dos
programas setoriais de C&T e tém execugao dos recursos vinculada aos progra-
mas setoriais de C&T que originaram as receitas.

Quanto a parcela reembolsdvel, nos termos do mesmo art. 12 da
Lei n° 11.540/2007, até 25% de todas as receitas registradas nas categorias de
programacdo orcamentdria (ou seja, nos fundos setoriais) passaram a ser desti-
nadas a projetos de desenvolvimento tecnolégico de empresas, sob a forma de
operagoes de crédito, empréstimos concedidos a Finep.

Entretanto, as leis em vigor até¢ 2006 que regulamentavam o FNDCT —
Decreto-Lei n° 719, de 31 de julho de 1969, alterado pela Lei n® 10.197, de
14 de fevereiro de 2001 — nao destinavam recursos desse fundo, na modalidade
de crédito, mediante empréstimos a Finep, como destinou a Lei n® 11.540/2007.
Ou s¢ja, a totalidade das destinagoes dos recursos do FNDCT, desde a criagio do
fundo, mediante o Decreto-Lei n® 719/1969, era nao reembolsdvel, e apenas com a
Lei n® 11.540/2007 houve a destinagio de recurso para crédito, mediante emprésti-
mos a Finep, com a institui¢do das destinagoes de recursos reembolsdveis.

Sobre os recursos geridos pela Finep, eles foram previstos no art. 9° do
Decreto n® 1.808, de 7 de fevereiro de 1996, e nao havia destinacio do FNDCT
como fonte de recursos para a empresa desempenhar suas atividades. Ao instituir
destinacoes de recursos do FNDCT a Finep, a Lei n® 11.540, de 12 de novembro
de 2007, alcou a Finep nio apenas como um agente executor do FNDCT, mas
também como um “ator” interessado nas destinagoes dos recursos do fundo e que
passou a concorrer com os outros atores das outras dreas de C&T pelas destina-
coes desses recursos.

Com a promulgagao da LC n° 177, de 12 de janeiro de 2021, haverd au-
mento nas destinagoes do FNDCT para crédito (parcela reembolsdvel) de até
25% para até 50% das dotagoes consignadas na LOA ao fundo, diminuindo
ainda mais os recursos destinados a P&D, as etapas de alto risco tecnolégico e
que mais carecem de recursos, os recursos nio reembolsdveis, e nio os recursos
para crédito, que sdo destinados a atividades que j4 superaram os maiores riscos
tecnoldgicos, demonstrando a forga da organizagio Finep em concorrer com as
outras dreas de C&T pelas destinagoes de recursos do FNDCT.

14. O art. 14 da Lei n® 11.540/2007 autorizou que as receitas do FNDCT podem financiar acGes transversais
identificadas com as diretrizes da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo e com as prioridades da Politica
Industrial e Tecnoldgica Nacional. Entretanto, as acdes transversais séo acdes geralmente estabelecidas mediante ato
administrativo infralegal do Comité de Coordenacao do FNDCT, que elege discricionariamente setores ou areas, sem
vinculagdo com os programas de C&T estabelecidos em lei, para receber recursos do FNDCT.
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Com as mudangas ocorridas entre 2004 e 2010, o arranjo politico-institucional
da estrutura deciséria desse fundo culminou numa estrutura deciséria das desti-
nagoes reembolsdveis e nao reembolsdveis que perdurou até 2019: i) um Conselho
Diretor do FNDCT; ii) um Comité de Coordenacio-Executiva; iii) um Comité de
Coordenagio dos Programas e Fundos Setoriais; iv) quatorze Comités Gestores de
Programas e Fundos Setoriais; e v) dois Comités Gestores de Programas e Fundos

Naio Setoriais (CT-Infra e CT-Verde-Amarelo).

A figura 1 apresenta as principais alteragdes no arranjo politico-institucional
da estrutura deciséria do FNDCT entre 2001 e 2019 e algumas de suas compe-
téncias na gestao desse fundo.

FIGURA 1
Arranjo politico-institucional da estrutura deciséria do FNDCT (2001-2019)
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Fonte: Leal e Avila (2018, p. 68).

Elaboracdo dos autores.

A partir dessas significativas alteragoes da estrutura deciséria do
FNDCT, instituida pelas reformas 1999-2002, culminou-se numa complexa



564 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

estrutura de poder. O Conselho Diretor surge na Lei n° 11.540, de 12 de
novembro de 2007, em substituicio ao Comité Gestor Interministerial, institu-
ido pela Lei n® 10.197/2001. A Lei n® 11.540/2007 redefiniu como atribui¢oes
desse Conselho Diretor, entre outras, as competéncias de recomendar aos Comi-
tés Gestores, em relacio aos recursos destinados por lei em programacio especi-
fica, medidas para compatibilizar e articular as politicas setoriais com a Politica
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, por meio de agoes financiadas com
recursos do ENDCT e com recursos das acoes transversais.

A Lei n®11.540/2007, regulamentada pelo Decreto n® 6.938, de 13 de agos-
to de 2009, assegurou que o Conselho Diretor seria presidido pelo ministro do
MCTT e integrado por representantes de diversos ministérios (entre esses, um
representante do MPOG e um do MF)," pelos presidentes da Finep, do CNPq,
do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), além de representantes
do setor empresarial produtivo, da comunidade cientifica e tecnoldgica e dos tra-

balhadores da drea de C&T.

O Comité de Coordenacio-Executiva'® foi instituido pela Instru¢ao Nor-
mativa do Conselho Diretor n°® 2, de 22 de dezembro de 2010 — composto “ex-
clusivamente” pelo secretdrio-executivo e secretdrios do MCTIC, além dos presi-

dentes da Finep e do CNPq.

O Comité de Coordenagio dos Fundos Setoriais — previsto na Lei
n° 11.540/2007 e instituido pela Portaria MCTT n® 151, de 2 de abril de 2004,

15. 0 MF e o MPQG, ao participar do Conselho Diretor do FNDCT, passaram a ser considerados atores/instituictes
com grandes poderes sobre as deliberagbes das destinacdes de recursos do FNDCT, tendo em vista suas competéncias
institucionais na area orcamentaria e financeira e também as funcdes desempenhadas ness Conselho Diretor. Com
iss0, esses ministérios passaram a ser também atores/instituicdes interessados nas destinaces de recursos do FNDCT
e a concorrer com os outros atores das outras areas de C&T para destinar os recursos do fundo ao Tesouro Nacional
(Leal, 2019, p. 51).

16. Ao longo de varias alteracdes de legislacdes e com a instituicdo do Comité de Coordenacdo-Executiva do FNDCT,
o poder de influéncia da organizacdo MCTI sobre as decisdes de alocacdes de recursos do FNDCT aumentou muito.
Esse aumento de poder foi demonstrado pelos acorddos n® 3.440/2013, 1.232/2014 e 500/2015 TCU-Plenario, que
identificaram, no orcamento do FNDCT, acdes cuja correlacdo com as modalidades de aplicagdo previstas nas leis dos
programas e fundos setoriais de C&T ndo podem ser demonstradas de forma direta, ja que sdo destinacdes: i) para
custear despesas oriundas de contratos de gestao, firmados entre o MCTI e organizacdes sociais, mas que nao se
referem a projetos ou programas de desenvolvimento cientifico e tecnolégico; e ii) para financiar parcela do programa
Ciéncia sem Fronteiras (CSF). Essas destinacdes foram denominadas pelo TCU como sendo substituicdo de fontes,
por se tratar de destinar recursos do FNDCT para serem utilizados em acGes tipicas de outros drgdos e programas da
area de CT&I, que originalmente deveriam ser financiadas com orcamentos proprios, e ndo com recursos do FNDCT.
Ainda sobre o0 aumento de poder da instituicdo MCTI com a criacdo do Comité de Coordenacao-Executiva, cabe citar
o relatério de Auditoria Anual de Contas da Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido
(CGU): "Sobre o Comité de Coordenagdo-Executiva, criado por meio da Instrucdo Normativa CD-FNDCT ne 2, de
22 de dezembro de 2010, cabe observar que a concentracéo de sua composicéo sobre membros do MCTIC aumenta o
risco de que suas decisdes tendam a atender a expectativas e interesses desse ministério, o que n&o necessariamente
pode ser positivo no ambito de um assunto transversal como CT&I, cujas boas praticas internacionais ressaltam
a importancia de ser orientado para as missoes existentes na sociedade, como defesa, indstria, meio ambiente,
salde, entre outras. Convém destacar neste ponto que é o CCE que consolida e aprecia as propostas de fomento do
CT-Transversal do FNDCT" (Brasil, 2016, p. 74).
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e cuja presidéncia foi atribuida a0 MCTT — é composto pelos presidentes dos
Comités Gestores, da Finep e do CNPq. Entretanto, nem a Portaria MCTI
n° 151/2004 nem a Lei n® 11.540/2007 definiram as competéncias desse comité,
que foram estabelecidas pela Instru¢do Normativa do Conselho Diretor n° 2,
de 22 de dezembro de 2010.

Os Comités Gestores dos Fundos Setoriais, instincias decisérias origi-
ndrias do FNDCT, foram instituidos individualmente pelas respectivas leis
criadoras dos programas setoriais de C&T. Em geral, sua composi¢io inclui
um representante do MCTIC, que os preside; representantes dos ministérios,
de agéncias reguladoras ¢ de empresas publicas ligadas ao setor especifico;
e representantes dos setores industrial e académico. Entre as competéncias des-
ses comités, estdo as de definir diretrizes ¢ o plano anual de investimentos;
acompanhar a implementagio de agdes; e avaliar os resultados. Uma vez de-
finidas as agdes, suas implementagdes ficariam a cargo dos agentes executores:
a Finep e o CNPq.

Entretanto, a partir da Lei n® 11.540/2007 e das subsequentes instru¢oes
normativas do Conselho Diretor n® 2 e 3, ambas de 22 de dezembro de 2010, o
Comité de Coordenagao-Executiva assume muitas das principais competéncias
que haviam sido atribuidas mediante lei a0 Conselho Diretor do FNDCT. Des-
de entdo, esse comité foi se transformando no centro de poder do FNDCT em
detrimento do Conselho Diretor e dos Comités Gestores dos Fundos Setoriais.

Em 2019, mediante a Portaria MCTT n® 7.252, de 30 de dezembro de 2019,
foram aprovadas novas mudancas no arranjo politico-institucional da estrutura de-
ciséria do FNDCT, que decide sobre as destinagoes de recursos reembolsdveis e
nao reembolsdveis, o que resultou na atual estrutura deciséria do FNDCT: i) um
Conselho Diretor do FNDCT; ii) um Comité de Coordenacio do FNDCT;
iii) uma Secretaria-Executiva do MCTI, no 4mbito do FNDCT; iv) uma Secreta-
ria-Executiva do FNDCT; v) quatorze Comités Gestores de Programas e Fundos
Setoriais; vi) dois Comités Gestores de Programas e Fundos Nao Setoriais
(CT-Infra e CT-Verde-Amarelo); e vii) agéncias de fomento. A figura 2 apresenta o
atual arranjo politico-institucional da estrutura deciséria do FNDCT e algumas de
suas competéncias gerais na gestao desse fundo.
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FIGURA 2
Atual arranjo politico-institucional da estrutura decisdria do FNDCT
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Fonte: Portaria MCTI n2 7.252, de 30 de dezembro de 2019 (anexo 1).
Elaboracdo dos autores.

O novo arranjo politico-institucional da estrutura deciséria do FNDCT, insti-
tuido mediante a Portaria MCTT n° 7.252, de 30 de dezembro de 2019, extinguiu
o Comité de Coordenagio dos Fundos Setoriais — instituido pela Portaria MCTI
n® 151, de 2 de abril de 2004 — e 0 Comité de Coordenacgio-Executiva — instituido
pela Instrugao Normativa do Conselho Diretor n°® 2, de 22 de dezembro de 2010.
Em substituicio a esses dois comités, a Portaria MCTI n®7.252, de 30 de dezembro
de 2019, instituiu 0 Comité de Coordenagio do FNDCT e também deu destaque,
ao especificar competéncias, para a Secretaria-Executiva do MCTT, no 4mbito do
ENDCT, e para a Secretaria-Executiva do FNDCT.

A Portaria MCTI n° 7.252/2019 estabeleceu que o Comité de Coordenagao
do FNDCT tem por finalidade geral promover a gestao operacional integrada do
FNDCT e detalhar e implementar as politicas e diretrizes emanadas do Conselho
Diretor do FNDCT. Para isso, essa portaria instituiu esse comité como 6rgao
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colegiado, composto por: secretdrio-executivo do MCTI, que o presidird; pre-
sidentes dos Comités Gestores dos Programas e Fundos Setoriais do FNDCT;
presidente da Finep; e presidente do CNPq.

Entre as competéncias atribuidas a0 Comité de Coordenagio do FNDCT
pela Portaria MCTI n° 7.252/2019, estao as de: i) coordenar a elaboragio das
cartas-propostas de linhas de CT&I das agbes transversais, homologi-las e enca-
minhd-las para andlise e aprova¢io do Conselho Diretor do FNDCT; ii) identi-
ficar e recomendar as dreas prioritdrias para aplicagio dos recursos das agoes seto-
riais e submeter & aprovagio dos Comités Gestores, em estrita articulagdio com as
unidades-fins do MCTT responsaveis pela formulagio e execugio das politicas pa-
blicas de CT&I; iii) consolidar solicitacdes referentes A agio transversal e aprovar as
cartas-propostas de linhas de CT &I envolvendo mais de um fundo setorial; € iv) articu-
lar e coordenar o acompanhamento e a avaliagio geral das agoes do FNDCT.

Além dessas competéncias, a Portaria MCTI n® 7.252/2019 atribuiu ao
Comité de Coordenagiao do FNDCT competéncias para operacionalizar e com-
patibilizar a gestdo integrada dos programas e fundos setoriais do FNDCT, me-
diante a promogio da compatibilizacio: i) das diretrizes gerais e das prioridades
dos fundos setoriais com a Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Informagao
e com a Politica Industrial e Tecnolégica Nacional; ii) das diretrizes gerais dos
fundos setoriais entre si; iii) das prioridades estabelecidas pelos Comités Gestores
com o Plano Plurianual (PPA); e iv) das atividades a serem financiadas com recursos
do FNDCT, provenientes dos fundos setoriais, bem como agoes transversais, visando
a complementaridade das a¢des, quando possivel, bem como evitar sobreposicoes.

Sobre os Comités Gestores dos Programas e Fundos Setoriais, a Portaria
MCTT n°® 7.252/2019 relembra que a composigao e o funcionamento desses co-
mités seguem os respectivos normativos legais de criagao de cada um deles. Entre-
tanto, essa portaria exigiu a esses Comités Gestores:

*  receber as cartas-propostas de linhas de CT&I de todos os interessados
para andlise e aprovagao, as submetessem a0 Comité de Coordenagio do
FNDCT, por meio da Secretaria-Executiva do MCTI;

* receber as cartas-propostas de linhas de CT&I envolvendo mais de
um fundo setorial, as encaminhassem ao Comité de Coordenagio do

FNDCT, por meio da Secretaria-Executiva do MCTT; e

* claborar e aprovar o plano de investimento das agdes do respectivo fundo
setorial, o encaminhassem a0 Comité de Coordenacio do FNDCT, por
meio da Secretaria-Executiva do MCTI.

Considerando como foram organizados os fluxos dos processos decisérios
nesse novo arranjo politico-institucional da estrutura deciséria do FNDCT, o
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Comité de Coordenacio do FNDCT parece estar se constituindo no novo cen-
tro de poder do FNDCT, que, a partir das instruges normativas do Conselho
Diretor n* 2 e 3, ambas de 22 de dezembro de 2010, fora de fato exercido pelo
Comité de Coordenagio-Executiva, ao assumir muitas das principais competén-
cias que haviam sido atribuidas mediante lei a0 Conselho Diretor do FNDCT.
As competéncias atribuidas a0 Comité de Coordenacio do FNDCT sinalizam que
esse comité terd capacidade para se destacar perante as outras instincias decisérias
do FNDCT nio apenas por ter recebido competéncias gerais para compatibilizar a
gestao integrada dos programas e fundos setoriais do FNDCT, mas também porque
os principais fluxos dos processos decisérios passam por esse comité. Além disso,
porque as principais decisoes sobre as agdes transversais,'” centro de muitos confli-
tos nas alocacoes de recursos do fundo, sio tomadas no 4mbito desse comité.

Além disso, a Portaria MCTI n® 7.252/2019 especificou competéncias
para a Secretaria-Executiva do FNDCT, exercida pela Finep, fortalecendo ainda
mais as deliberagdes sobre o FNDCT dessa organizagio em relagio ao que a
Lei n® 11.540, de 12 de novembro de 2007, ja havia alcado a Finep — nao apenas
como um agente executor do FNDCT, mas também como um ator interessado
nas destinagoes dos recursos do fundo quando a financiadora passou a concorrer
com os outros atores das outras dreas de C&T pelas destinagdes desses recursos.
A aprovagao da LC n°® 177, de 12 de janeiro de 2021, que aumentou o montante
anual das destinagées do FNDCT para crédito (parcela reembolsdvel) de até 25%
para até 50% das dotagdes consignadas na LOA ao fundo, evidencia a for¢a da
organizagdo Finep na estrutura de governanca do FNDCT.

O arranjo politico-institucional da estrutura deciséria do FNDCT foi en-
tao sendo alterado ao longo do tempo e a governanga compartilhada — exercida
pelos Comités Gestores, compostos por representantes do governo (ministérios
afins e agéncia reguladora do setor), da comunidade cientifica, das agéncias
executoras (CNPq e Finep) e do setor privado relacionado com a drea de in-
teresse — foi sendo desestruturada e passando por rupturas como a instituigao
das agoes transversais, sem amparo legal em 2004 e com amparo legal em 2007
(Lei n® 11.540/2007). Isso resultou em recorrentes alteragbes nessa estrutura
até os dias de hoje e também em desvirtuamentos nos recursos do FNDCT, que
serdo demonstrados nas se¢oes seguintes.

17. O TCU vem constatando fortes desvirtuamentos nas destinacdes dos recursos do FNDCT na execucdo das acoes
transversais, mediantes os seguintes julgados: Acérddo n° 686/2005 TCU-Plenario; Acorddo ne 3.081/2008 TCU-Plenario;
TC n2 002.105/2012-8, que resultou no Acordao ne 2.000/2012 TCU-Plenario; TC n¢ 015.995/2012-7, que resultou no
Acérdao ne 3.440/2013 TCU-Plenario.
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4 A CRISE DO FNDCT

Para analisar a crise pela qual passa o FNDCT a partir da problemdtica identi-
ficada nas segoes anteriores, cabe relacionar essa crise financeira as alteragoes na
estrutura deciséria do FNDCT desde 2004, a partir do melhor entendimento
da capacidade ou do poder de influéncia de grupos de pressao nas destinagoes dos
recursos desse fundo. Pretende-se corroborar a linha de interpretagao da literatura
sobre o tema, que associa essa crise aos desvios nas finalidades das destinagoes de
recursos, originadas das leis publicadas entre 1999 e 2002. Os principais grupos
de pressio — entre 2004 e 2016, que disputaram recursos do FNDCT e que atua-
ram para alterar a estrutura deciséria do fundo e, consequentemente, desvirtuar as
destinagdes de recursos das determinagoes origindrias das leis que instituiram os
programas ou fundos setoriais de C&T — foram identificados por Leal (2019).

Leal (2019) identificou quatro grupos de pressao que influenciaram as destina-
coes de recursos do FNDCT: i) Grupo de Pressao do Desenvolvimento Tecnoldgico,
integrado por atores, institui¢oes e representagdes que defendem destinacoes de re-
cursos ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico realizado a partir da cooperagio
entre as universidades e as empresas; ii) Grupo de Pressao da Academia, composto
por integrantes da Academia ou comunidade académica; iii) Grupo de Pressao Fiscal
(or¢amentdrio e financeiro); e iv) Grupo de Pressao por Destinagdo de Recursos para
Crédito e Equalizagao de Taxas de Juros, mediante empréstimos a Finep.

H4 evidéncias de que a atuacio desses grupos ocorre de acordo com o que
relata a literatura de ciéncia politica no obscurecimento das escolhas da politica
publica real, como March e Olsen (2008, p. 130) e March (2009, p. 132); nas
questdes envolvendo conflitos de interesses por recursos orcamentdrios escassos,
como relatam Jones (1995; 1996), Wildavsky (1961; 1975) e Davis, Dempster e
Wildavsky (1966); e também em relagao a mudangas institucionais, como rela-
tam Thelen (1999), Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010).

4.1 Grupo de Pressao do Desenvolvimento Tecnoldgico

O Grupo de Pressao do Desenvolvimento Tecnoldgico ganha proeminéncia no
apoio publico ao desenvolvimento tecnolégico nas reformas de 1999-2002, espe-
cialmente na 2* Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao. Neste
momento, buscava-se a pacificagio das disputas histdricas entre destinagoes de
recursos publicos para financiamento entre pesquisa cientifica e para o desen-
volvimento tecnoldgico. A maior evidéncia dessa busca foi a institucionalizagio
dos programas setoriais de C&T a partir do principio da gestdo compartilhada
sob 0 modelo de estrutura deciséria dos Comités Gestores dos Fundos Setoriais
a partir da cooperagao entre institui¢oes de pesquisa e empresas, nos termos das
legislagoes de cada programa setorial de C&T, combinada com a Lei n® 10.973,
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de 2 de novembro de 2004, conhecida como Lei de Inovagio. Nas palavras de
Pacheco (2003b, p. 24), “as iniciativas tomadas” no periodo das reformas (fundos
setoriais, especialmente 0o CT-Verde-Amarelo e a Lei da Inovagio) e “a reper-
cussio positiva dessas iniciativas permitem ser otimistas quanto ao futuro dessa
colabora¢io”. Logo ap6s as reformas de 1999-2002, o autor afirmava o seguinte.

Nessa linha, indmeros programas e instrumentos vém sendo progressivamente
implementados, do tipo de suporte & cooperacio universidade, empresa e institutos
publicos de pesquisa para a realizagio de P&D em dreas estratégicas. Ou na forma
de apoio 2 formacio e consolidagio de clusters de inovagio. Ou ainda na énfase
no desenvolvimento de um ambiente favordvel para a parceria entre agentes que
operam com culturas diferentes. Mudangas legais também tém sido propostas,
especialmente com o objetivo de facilitar o fluxo de recursos humanos qualificados
entre setor publico e privado, favorecer a criagio de novas empresas ou ainda o
licenciamento de tecnologias pelas institui¢des putiblicas de pesquisa. A experiéncia
brasileira dos tltimos anos reproduz, com devidas adaptagdes, as tendéncias recentes
observadas nos paises da OCDE. Em especial a criagao dos fundos setoriais, geridos
por Comités Gestores com representatividade setorial e participacio dos principais
stakeholders, o estabelecimento do mecanismo de gestio compartilhada no interior
do Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia apontam para progressos institucionais
relevantes (Pacheco, 2003b, p. 12).

A capacidade potencial de influéncia dos atores e institui¢oes desse grupo de
pressao nas deliberacoes sobre as destinagoes de recursos do FNDCT foi verifi-
cada a partir das participagdes nas reuniées dos Comités Gestores dos Programas
Setoriais de C&T. Foi verificado, a partir de levantamento nas atas das reunioes
desses comités, que, a partir do final de 2011, a parceria comunidade cientifica e
setor empresarial produtivo deixa paulatinamente de acontecer 2 medida que as
representagdes desses segmentos deixam de participar das reunioes e deliberagoes

desses comités (Leal, 2019, p. 85).

Com as auséncias de participacio dos representantes da comunidade cientifica
e do setor empresarial nos Comités Gestores, esses atores passam a nao mais partici-
par efetivamente das deliberagdes sobre as alocagoes de recursos do FNDCT. Com
isso, as deliberagdes dos Comités Gestores foram enfraquecendo, o que jd vinha
acontecendo desde a institui¢ao do Comité de Coordenagao-Executiva criado para
deliberar sobre as acoes transversais.

Como resultado, atualmente, pouco mais de 10% dos recursos aplicados se
destinam, de fato, as finalidades setoriais. Esse quadro [a¢des transversais] provocou
um verdadeiro esvaziamento dessas agoes, que deveriam ser a principal aplicagao do
ENDCT. Provocou ainda uma perda de relevincia dos Comités Gestores dos Fundos
Setoriais (Brasil, 2016, p. 109, grifo nosso).
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Especificamente sobre as auséncias dos representantes da comunidade cien-
tifica nesses Comités Gestores, pode-se inferir ainda que elas estao associadas ao
fato de que a Portaria MCT n° 151, de 2 de abril de 2004, instituiu uma nova
instincia deciséria na estrutura deciséria do FNDCT, o Comité de Coordenacio
dos Fundos Setoriais, que passou a responder melhor as influéncias desse segmen-
to, como serd analisado na subsegao a seguir.

4.2 Grupo de Pressao da Academia ou Comunidade Cientifica

O Grupo de Pressao da Academia ou Comunidade Cientifica ressurge apds as
reformas de 1999-2002, quando seus elementos (atores e representacoes) assu-
mem posi¢des proeminentes nas instdncias decisérias na estrutura deciséria do
FNDCT por agoes transversais e substitui¢des de fontes como forma de destina-
¢ao de recursos nio vinculada a programas setoriais de C&T.

Esse grupo de pressao defende destinagoes de recursos do FNDCT para a
atividade de pesquisa cientifica, via agoes nio vinculadas, as chamadas a¢des trans-
versais, e via agoes denominadas pelo TCU como sendo substituicoes de fontes,'®
que sdo destinagdes: i) para custear despesas oriundas de contratos de gestdo, fir-
mados entre 0 MCTT e organizagdes sociais, mas que nio se referem a projetos ou
programas de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; e ii) para financiar parcela
do CSE. Ou seja, os recursos destinados para substitui¢oes de fontes foram alocados
em despesas que deveriam ter sido custeadas com recursos dos érgaos a que essas
respectivas despesas estavam vinculadas, como despesas do MCTT e do Ministério

da Educacio e Cultura (MEC), e nido com recursos do FNDCT.

Ao longo de virias alteragoes das legislagoes, o resultado da atuacao do
Grupo de Pressao da Academia ou Comunidade Cientifica na estrutura deciséria
do FNDCT possibilitou destinacio de até 90% dos recursos para as agdes trans-

versais, como destacou Brasil (2016, p. 109), e para substitui¢io de fontes de até
34,89% do total das destinagoes do FNDCT em 2014 (Leal, 2019, p. 98).

4.3 Grupo de Pressao Fiscal ou Orcamentario e Financeiro

O Grupo de Pressao Fiscal ou Or¢amentdrio e Financeiro defende a destinagio de
recursos do FNDCT para o Tesouro Nacional. Esse grupo de pressao sempre este-
ve presente na histéria do FNDCT. Como relato histérico do poder de influéncia
dos ministérios que controlam os recursos orgamentdrios, recorre-se 2 Guimaraes
(1995), que constata as dificuldades politicas de longa data com as negociacoes
orgamentdrias com os 6rgaos do Ministério da Economia como sendo um dos
fatores que levaram ao declinio das destinagdes dos recursos do FNDCT.

Tudo indica que estamos em meio a um ciclo, ainda nio completado, o que
também prejudica a capacidade de analisar. A despeito disso, acredito que a
marca mais importante do perfodo tenha sido o aprofundamento da crise de

18. Os acordaos n= 3.440/2013, 1.232/2014 e 500/2015 TCU-Plenario julgaram essas destinacbes para as acoes
denominadas de substituicdes de fontes como inconsistentes e indevidas.
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recursos para o fundo. H4 um ponto ainda mais grave do que o que se pensava
ser o fundo do pogo observado em 1984: o agravamento da crise fiscal associado
a manutengio das dificuldades politicas no dmbito da negociagio financeira com os
drgdos do Ministério da Economia levou, em 1991, o orcamento executado ao nivel de

cerca de US$ 30 milhoes (Guimaraes, 1995, p. 25, grifo nosso).

Ocorre que, com o isolamento e a fragilizacgio dos Comités Gestores dos
Fundos Setoriais, ou seja, o afastamento desses comités de representagoes do
grupo de pressao que defende o desenvolvimento tecnoldgico,” o Grupo de Pres-
sdo Fiscal ou Orcamentdrio e Financeiro passa a ganhar forga nas influéncias das
destinagoes de recursos do FNDCT ao Tesouro Nacional a medida que os repre-
sentantes das principais instituigoes desse grupo — do ME do MPOG, da STN e do
MCTT — passam a nao ter contestagio nas estruturas decisérias do FNDCT.

As principais disputas politicas por recursos (oposigoes ou tensoes) podem
ser sistematizadas mediante as seguintes categorizagoes de recursos:

e via Desvinculagao de Receitas da Uniao (DRU);

* via contingenciamentos, que podem ocorrer de duas formas —
limitacoes das autoriza¢oes de despesas previstas nas LOAs e limitacoes
financeiras, de pagamento;

* via reservas de contingéncia; e
*  via retengées no Tesouro.

A DRU passou a incidir na destinagio do FNDCT a partir da Emenda
Constitucional (EC) n® 42, de 19 de dezembro de 2003, desvinculando 20% dos
recursos arrecadados destinados a dreas nio previstas nas legislacoes dos progra-
mas setoriais de C&T. A partir da EC n® 93/2016, o percentual de desvinculagio
de receitas do FNDCT subiu de 20% para 30% das arrecadagoes desse fundo.
Entre 2003 ¢ 2017, R$ 10.990,63 milhées foram retirados do FNDCT via DRU
(Leal, 2019, p. 138).

Sobre os contingenciamentos dos recursos do FNDCT,* segundo dados
do Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal (Siafi)
e do Sistema de Operagoes Imobilidrias (Siop), esses contingenciamentos, a partir
de 2016 e dos anos seguintes, resultaram em perdas superiores a 50% das dotagoes

19. O afastamento dos representantes da comunidade cientifica dos Comités Gestores dos Fundos Setoriais
constituiu ndo apenas uma auséncia desses representantes das deliberacdes perante esses comités, mas também um
deslocamento estratégico da atuagdo dos representantes da comunidade cientifica para outras instancias decisorias:
Comité de Coordenacdo dos Fundos Setoriais e Comité de Coordenacdo-Executiva do FNDCT, que passaram a
responder melhor as influéncias desse grupo.

20. A pratica de contingenciamento das dotacdes do FNDCT foi constatada pelo TCU nos seguintes julgados:
Acordao 3.081/2008 TCU-Plenério; TC n2 002.105/2012-8, que resultou no Acérdao ne 2.000/2012 TCU-Plenério;
e Acérddo ne 3.440/2013 TCU-Plenério.
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iniciais nas LOAs, chegando em 2020 a contingenciar 88% dessas dotagdes,
como mostra o grafico 1.

GRAFICO 1
Perdas de recursos do FNDCT via contingenciamentos e via aprovacao das dotacoes
nas LOAs com valores menores que as efetivas arrecadacées
(Em %)
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Fonte: Siafi e Siop.
Elaboracdo dos autores.

As retengoes de recursos do FNDCT no Tesouro ocorrem mediante a apro-
vagio das dotagdes nas LOAs com valores menores que as efetivas arrecadagoes
dos recursos, o que representa o primeiro corte nos recursos do FNDCT (Leal,
2019; Leal, Teixeira e Moreira, 2020) e os acérdios n® 686/2005 e 500/2015
TCU-Plendrio. Esse primeiro corte chegou, a exemplo de 2018, a superar 80%
dos valores efetivamente arrecadados pelo FNDCT, j4 descontados os valores
retirados pela DRU, como mostra o grifico 1. Ou seja, os valores efetivamente
arrecadados pelo FNDCT em 2018 foram 85% maiores que os valores das dotagoes,
aprovados na LOA.

Como coroldrio do contingenciamento, houve também retiradas de recursos
do FNDCT para pagamentos de despesas primdrias ou amortizaco da divida
publica. Segundo o Acérdao n° 2.000/2012 TCU-Plendrio, houve quatro reti-
radas de recursos para pagamentos de despesas primdrias ou para amortizagio
da divida publica: R$ 252 milhdes em 2002, R$ 238 milhdes em 2003,
R$ 4,3 bilhoes em 2008 ¢ R$ 1,7 bilhdo em 2010 — totalizando, nesses anos,
R$ 6,5 bilhoes. Segundo Brasil (2016, p. 109), se ndo tivessem ocorrido essas
retiradas, o saldo financeiro do FNDCT, ou seja, os recursos nao executados do



574 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

FNDCT e acumulados na Conta Unica da UniAo, seria superior a R$ 16 bilhoes
(em 2016), e nao os R$ 10 bilhdes que se encontravam em 2018.

4.4 Grupo de Pressao por Destinacao de Recursos para Crédito e
Equalizacao de Taxas de Juros: a Finep
O Grupo de Pressao por Destinagao de Recursos para Crédito e Equalizacio de
Taxas de Juros defende destinagoes de recursos do FNDCT para crédito, me-
diante empréstimos a Finep, e para equalizacdo ou compensa¢io de taxas de ju-
ros. Esse grupo tem representagao em todas as instincias decisérias do FNDCT:
no Conselho Diretor, no Comité de Coordenacio-Executiva, no Comité de
Coordenacao dos Fundos Setoriais e nos Comités Gestores dos Fundos Setoriais.

As principais disputas (oposigoes ou tensdes) por recursos do FNDCT que
envolveram a capacidade ou o poder de influéncia desse grupo surgem em torno
das categorias de destinagdo de recursos a seguir relacionadas.

1) Equalizacio de taxa de juros, mediante a Agao n° 0741: equalizacio
de taxas de juros em financiamento a inovacio tecnoldgica —

CT-Verde-Amarelo (Lei n® 10.332/2001).
2) Empréstimo do FNDCT a Finep, mediante a A¢io n° 0A37:

financiamento de projetos de desenvolvimento tecnoldgico de empresas.

3) Despesas operacionais da Finep para execugio dos recursos do FNDCT
pagas com recursos desse fundo.”!

4) Taxas de administracio da Finep para execucio dos recursos do FNDCT
pagas com recursos desse fundo, institucionalizadas a partir de 1996.

5) Internalizagio de recursos do FNDCT pela Finep.*

Ao longo de virias alteracdes das legislagoes, como resultado da atuacio
desse grupo de pressdo, a Finep passa a ser, a partir da Lei n® 11.540, de 12 de
novembro de 2007, nao apenas um agente executor do FNDCT, mas também um
“ator” interessado nas destinacdes dos recursos desse fundo que passou a concorrer
com as outras dreas de C&T pelas destinagoes desses recursos (grafico 2).

21. 0 Acérdéo ne 3.081/2008 TCU-Plenario identificou que a Finep, como Secretaria-Executiva do FNDCT cobrou taxas
de administracdo e custeio de despesas operacionais acima dos percentuais estabelecidos em lei; e desempenhou
atribuicbes que extrapolaram a funcdo de Secretaria-Executiva do FNDCT, passando, ela mesma, a decidir sobre
aspectos da gestao do fundo, a exemplo das regras referentes a internalizagdo de recursos, disciplinadas por resolucdes
da diretoria da empresa, e ndo por normativos emitidos pela propria estrutura deciséria do FNDCT, o que resultou em
cobrancas pela Finep pelos seus servicos em percentuais acima dos estabelecidos em lei.

22. 0 Acérdéo n2 3.081-53/2008 TCU-Plenério relatou a incorporacéo pela Finep dos recursos recebidos do FNDCT a
titulo de taxa de administracdo como receitas proprias.
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GRAFICO 2
Destinacdes do FNDCT para a Finep
(Em R$ milhdes)!
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Fonte: Leal (2019, p. 106).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores correntes.

O Grupo de Pressao Finep conseguiu essas destinagoes de recursos do
FNDCT a partir da mobilizacio de seus representantes na estrutura decisd-
ria do fundo — e fora dela, para alterar as legislacdes dos programas ou fundos
setoriais a ponto de colocar a organizacio Finep nessa condicio. Conforme o
gréfico 2, os recursos do FNDCT destinados 4 Finep aumentaram nominalmente
40,03 vezes entre 2002 ¢ 2017, partiram de R$ 32,20 milh6es em 2002 e chegaram a
R$ 1.289,02 milhoes em 2017. E, nesse mesmo periodo, o indice de inflacio
brasileira do Indice de Precos a0 Consumidor Amplo Especial (IPCA-E), do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) aumentou 2,72 vezes.

5 RESULTADOS DA ACAO DOS GRUPOS DE PRESSAO NOS DESVIRTUAMENTOS
DAS DESTINACOES DOS RECURSOS DO FNDCT

As principais consequéncias para as destinagoes dos recursos do FNDCT — resultan-
tes da atuacio dos grupos de pressio — foram os desvirtuamentos de recursos para
atividades nao previstas nas legislacoes origindrias que instituiram os programas ou
fundos setoriais de C&T, ou seja, desvirtuamentos em relagao ao que foi estabelecido
originariamente para a politica pablica do FNDCT. Esses desvirtuamentos represen-
tam retiradas de recursos das agdes orcamentdrias reconhecidas pela literatura como
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fundamentais para o apoio publico a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico da economia brasileira, corroborando o CCTICI do Senado Federal
(Brasil, 2016).

A anilise das destinagoes influenciadas pelos quatro grupos de pressio evi-
dencia retiradas dos recursos do FNDCT das atividades de P&D previstas nas leis
que instituiram os programas ou fundos setoriais de C&T para dreas nao previstas
originariamente nessas leis, como as destina¢oes ao Tesouro Nacional, conforme
mostra o gréfico 3.

GRAFICO 3
Destinacées do FNDCT: atividade de desenvolvimento cientifico e tecnolégico e

Tesouro Nacional
(Em R$ bilhoes)
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Fonte: Leal (2019, p. 117).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores correntes.

Como pode ser visto no grafico 3, os recursos do FNDCT destinados em
2017 as atividades de P&D previstas nas leis que instituiram os programas ou
fundos setoriais de C& T sio nominalmente inferiores aos valores destinados anu-
almente a essas atividades a partir de 2001. No entanto, os recursos destinados
a0 Tesouro Nacional aumentaram nominalmente 48,49 vezes entre 2000 e 2017.
Nesse mesmo periodo, o indice de inflagao brasileira do IPCA-E/IBGE aumentou
3,10 vezes. Com esses dados, fica claro um dos desvirtuamentos dos recursos do
FNDCT das atividades de P&D previstas nas leis que instituiram os programas de
C&T para o Tesouro Nacional.
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Quando sao analisadas as destinagdes dos recursos do FNDCT para as ati-
vidades de P&D comparadas com as destinagoes para crédito da Finep e equali-
zagao de taxas de juros, vé-se um outro desvirtuamento, a migragio dos recursos
das atividades de P&D para crédito da Finep e equalizagio de taxas de juros,
conforme mostra o gréfico 4.

GRAFICO 4
Destinacdes do FNDCT: atividade de desenvolvimento cientifico e tecnolégico e

crédito da Finep e equalizacdo de taxas de juros
(Em R$ milhdes)!
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Fonte: Leal (2019, p. 118).

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores correntes.

Como pode ser visto no grafico 4, os recursos do FNDCT destinados para
crédito da Finep e equalizacido de taxas de juros aumentaram nominalmente
40,03 vezes entre 2002 e 2017 — no entanto, os recursos destinados as ativi-
dades de P&D em 2017 sio nominalmente inferiores aos valores anuais des-
tinados a essas atividades a partir de 2001. Nesse mesmo periodo, o indice de
inflagao brasileira do IPCA-E/IBGE aumentou 2,72 vezes. Além desse desvirtu-
amento dos recursos do FNDCT para crédito a Finep e equalizacio de taxas de
juros, cabe destacar que esses recursos destinados a crédito a Finep nao sofrem
contingenciamentos, ja que a legislacao dos gastos orcamentdrios classifica essas
destinagoes como despesa financeira, ou seja, uma despesa nio efetiva, e por isso
nao sofre contingenciamentos.

Entretanto, o instrumento do contingenciamento afeta fortemente as desti-
nagdes dos recursos do FNDCT para as atividades de P&D previstas nas leis que
instituiram os programas, conforme mostra o grifico 5.
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GRAFICO 5

Destinacoes do FNDCT para atividades de desenvolvimento cientifico e
valores contingenciados

(Em R$ milhdes)!
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Fonte: Leal (2019, p. 119)
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores correntes.

Entre 2000 ¢ 2017, foram contingenciados das dotagdes or¢amentdrias
do FNDCT valores que totalizaram R$ 8.382,21 milhées. E, como se vé no
grafico 5, apenas entre 2016 e 2017 foram contingenciados R$ 3.029,93 mi-
lhées. Com isso, o instrumento de contingenciamento ¢ um outro forte des-
virtuamento dos recursos do FNDCT que deveriam ser destinados as ativida-
des de P&D previstas originariamente nas leis que instituiram os programas de
C&T. Além disso, com o fato de esse instrumento nio ser aplicado aos recur-
sos do FNDCT destinados a crédito a Finep e equalizagdo de taxas de juros e
ser aplicado aos recursos destinados as atividades de P&D, a politica puiblica do
fundo ¢ prejudicada. A nio aplicagio dos contingenciamentos sobre os recur-
sos a Finep explica apenas parte do aumento dos recursos do FNDCT a Finep.
No geral, esse aumento ¢ causado por alteragoes de leis que aumentaram os per-
centuais dos recursos do FNDCT a Finep.

O Grupo de Pressio da Academia foi o tnico entre os disputantes de re-
cursos do FNDCT que nio conseguiu manter altos percentuais de participacio,
chegando a 2017 com apenas 8% dos recursos executados pelo fundo, como pode
ser visto no gréfico 6.
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GRAFICO 6

Destinacdes do FNDCT para atividades de desenvolvimento cientifico e a a¢des

transversais e atividades classificadas como substituicdes de fontes

(Em R$ milhdes)!
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Elaboracdo dos autores.
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Contudo, com a promulgagiao da LC n° 177, de 12 de janeiro de 2021,
as destinagoes de recursos do FNDCT a organizagées sociais, que o TCU havia
considerado como desvirtuamentos de recursos, agora sio destinagdes legais e
podem atingir 25% dos recursos disponibilizados, em cada exercicio, ao FNDCT
para operagoes nio reembolsdveis. Todavia, apesar de agora serem legais, essas
destinacoes nio deixam de ser um desvirtuamento das destinagoes de recursos
das atividades de desenvolvimento tecnoldgico, realizadas a partir da cooperagao
entre as universidades e as empresas, dreas originariamente instituidas pelas leis
aprovadas nas reformas de 1999-2002 e que deveriam ser as principais atividades
a receber os recursos do FNDCT.

Entao, houve virios desvirtuamentos dos recursos do FNDCT e as atividades
que menos receberam recursos sao as de P&D previstas originariamente nas leis que
instituiram os programas setoriais de C&T, como pode ser visto no grifico 7.
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GRAFICO 7

Destinacdes do FNDCT para atividades de desenvolvimento cientifico e atividades
nao previstas originariamente nas leis dos programas de C&T

(Em RS bilhdes)!
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Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores correntes.

Como pode ser visto no grafico 7, os recursos do FNDCT destinados em
2017 as atividades de P&D previstas originariamente nas leis que instituiram
os programas ou fundos setoriais de C&T sido nominalmente inferiores aos va-
lores anuais destinados a essas atividades a partir de 2001. Todavia, os recursos
destinados a atividades nio previstas originariamente nas leis dos programas de
C&T aumentaram nominalmente 41,11 vezes entre 2000 e 2017. Nesse mes-
mo periodo, o indice de inflagio brasileira do IPCA-E/IBGE aumentou 3,10
vezes. Em termos de valores absolutos totais, entre 2000 e 2017, as atividades de
P&D previstas originariamente nas leis dos programas setoriais de C&T rece-
beram um total de R$ 14.016,77 milhées (22,93% dos recursos) e as atividades
nio previstas originariamente nas leis dos programas setoriais de C&T receberam
R$ 47.124,02 milhoes (77,07% dos recursos). Essa mesma anélise para o periodo
2013-2017 mostra que as atividades de P&D previstas nas leis dos programas
setoriais de C&T receberam um total de R$ 3.046,13 milhoes (11,08% dos re-
cursos) e as atividades ndo previstas originariamente nas leis dos programas de

C&T receberam R$ 24.442,02 milhoes (88,92% dos recursos).

Pode-se inferir que os resultados das disputas entre os grupos politicos em
torno das destinacoes do FNDCT apresentados decorrem das capacidades ou dos
poderes de influéncia desses grupos para alterar as destinagoes de recursos desse
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fundo e do interesse politico crescente por destinagdes de recursos do FNDCT
para agoes desvinculadas de programas setoriais de C&T — a exemplo dos recur-
sos para equalizagao de juros, para empréstimos a Finep mediante operacoes de
crédito, agdes transversais, de natureza discriciondria, e agées denominadas pelo
TCU como substitui¢oes de fontes. Isto resulta no isolamento paulatino da orga-
nizagao do MCTT em relagio aos ministérios parceiros setoriais e das representa-
¢oes dos setores da comunidade cientifica e empresarial produtivo.

Esses resultados sao evidéncias de que a crise pela qual ainda passa atual-
mente o0 FNDCT manifesta-se em uma dimensao para além da falta de recursos.
Pode-se concluir que ela ¢, antes, uma crise de fragilidade da estrutura deciséria
do FNDCT, decorrente de profundas alteracoes politico-institucionais da estru-
tura deciséria desse fundo, estabelecida nas reformas de 1999-2002, com base no
principio da gestao compartilhada.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho se propés analisar a problemdtica subjacente a “crise financeira”
atual do FNDCT, que se tornou de conhecimento publico a partir de 2014, re-
lacionando essa crise as alteragoes ocorridas a partir da Portaria MCT n° 151, de
2 de abril de 2004, e da Lei n°® 11.540, de 12 de novembro de 2007, na estrutura
deciséria do FNDCT e analisando as principais disputas entre grupos por recur-
sos do fundo, argumentando que essas alteragoes contribuiram para a gestagio
dessa crise financeira.

Na andlise dos grupos, o texto levantou evidéncias de que a atuagio deles ocor-
reu de acordo com o que relata a literatura de ciéncia politica no obscurecimento
das escolhas da politica publica real, como March e Olsen (2008) e March (2009);
nas questoes envolvendo conflitos de interesses por recursos orcamentérios escassos,
como relatam Jones (1995; 1996), Wildavsky (1961; 1975) e Davis, Dempster e
Wildavsky (1966); e também em relagiao a mudangas institucionais, como relatam

Thelen (1999), Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010).

Na andlise da capacidade ou do poder de influéncia dos grupos para alterar
a estrutura deciséria do FNDCT, o trabalho levantou evidéncias de que, a partir
do declinio das representa¢oes empresariais setoriais nas deliberagdes nos Comités
Gestores dos Programas Setoriais de C&T, a estrutura deciséria do FNDCT foi
paulatinamente alterada. Essa estrutura deciséria era composta, antes de 2004,
por apenas duas instincias, cujas deliberagoes eram fundamentadas na gestao
compartilhada. Ocorre que, a partir da agdo politica e do ganho de capacidade ou
poder de influéncia de alguns grupos de pressao, essa estrutura decisoria passou a
ser composta por quatro instancias, cujas deliberagoes nio observavam o princi-
pio da gestao compartilhada (coordenacio de atores, organizagées e instituigdes).



582 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

Na auséncia da governanca, no sentido de coordenagao de atores e organizacoes,
pode-se considerar que ocorreu a captura das autoridades publicas, no nivel tanto
da concep¢io como da implementacio da politica publica do FNDCT para atuar
no desvirtuamento das destinagdes dos recursos do fundo para atividades nao
previstas originariamente nas leis que instituiram os programas setoriais de C&T.

Outro resultado dessas alteracoes na estrutura deciséria do FNDCT foi o
aumento da capacidade ou do poder de influéncia do Grupo de Pressio da Pes-
quisa Cientifica e do Grupo de Pressao Finep sobre as deliberagoes de alocagoes
de recursos do FNDCT em geral, especialmente a partir das agdes transversais.
Pode-se considerar que as execugoes das agoes transversais, iniciadas em 2004,
ainda que sem respaldo legal, resultaram da atuagao conjunta dos dois grupos de
pressao citados. Foram mostradas evidéncias de que a capacidade de influéncia
desses grupos se ampliou ainda mais em 2007, quando as agoes transversais foram
instituidas mediante a Lei n® 11.540/2007. Convém considerar que o aumento
do poder ou da capacidade de influéncia desses grupos ocorreu em detrimento da
capacidade de articulagio e coordenacio do MCTI. Do ponto de vista politico,
na articulagio e coordenacio das a¢des do FNDCT, a organizagaio MCTT se iso-
lou dos outros ministérios participantes das instancias decisérias e dos represen-
tantes dos Comités Gestores, desrespeitando o principio da gestao compartilhada
nas deliberagées sobre a politica do fundo.

Pode-se argumentar, por conseguinte, que o isolamento politico da organi-
zagao MCTI, como 6rgao central da estrutura deciséria do FNDCT, constituiu
o principal fato gerador do processo de fragilizacio politica da estrutura deciséria
desse fundo, culminando nos dias de hoje (conjuntura de restri¢oes fiscais e finan-
ceiras do Estado) em uma desorganizagio politico-institucional conjugada com
uma crise de falta de recursos.

A atuagio dos grupos de pressao resultou também em desvirtuamentos dos
recursos do FNDCT para atividades nao previstas nas legislagdes que instituiram
os programas setoriais de C&T. Foram levantadas evidéncias de que, do total dos
recursos do FNDCT, em média anual, entre 2000 e 2017: 40,06% foram desti-
nados ao Tesouro Nacional; 15,25% a empréstimos concedidos pelo FNDCT a
Finep e equalizagao de taxas de juros; 12,23% foram destinados, mediante agoes
transversais e agdes denominadas pelo TCU como substitui¢oes de fontes, a ati-
vidades ndo previstas originariamente nos programas setoriais de C&T; e apenas
32,45% foram destinados as atividades de P&D previstas originariamente nas leis
que instituiram os programas ou fundos setoriais de C&T.

Para melhor revelar a capacidade ou o poder de influéncia dos grupos de
pressio nos desvirtuamentos dos recursos do FNDCT, recorre-se as respecti-
vas destinagbes intertemporais de recursos as atividades das dreas de interesse
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dos grupos de pressao analisados. A andlise dessas destinacoes de recursos para es-
sas dreas mostra claramente duas dreas com perdas de recursos e duas outras com
grandes ganhos. Do lado das perdas, estao as atividades de desenvolvimento tec-
nolégico (programas setoriais de C&T), com R$ 1.236,47 milhées (19%) em
2013 e R$ 292,14 milhées (7%) em 2017, e, surpreendentemente, as atividades
de interesse da Academia (a despeito das pressdes pelas agoes transversais), com
R$ 1.482,06 milhoes (23%) em 2013 e R$ 329,21 milhées (8%) em 2017.
Do lado dos ganhos, estao as destinagoes de interesse da politica fiscal (Tesouro
Nacional), com R$ 2.285,66 milhées (35%) em 2013 e R$ 2.037,65 milhoes (52%)
em 2017, e a drea de interesse de empréstimos para a Finep, com R$ 1.476,84
milhées (23%) em 2013 e R$ 1.289,02 milhoes (33%) em 2017.

As ampliagoes nas participagdes das destinagoes de recursos para atividades
nio previstas nos programas setoriais de C&T indicam o favorecimento das dre-
as de atuagao do Grupo de Pressdo Fiscal e do Grupo de Pressao Finep. Para o
Tesouro Nacional, as destinagées aumentaram nominalmente cerca de 48 vezes
entre 2000 e 2017 e as destinagoes para crédito da Finep e equalizagio de taxas
de juros aumentaram nominalmente cerca de 40 vezes entre 2002 e 2017. Entre
2000 e 2017, o indice de inflacdo brasileira do IPCA-E/IBGE aumentou 3,10
vezes; entre 2002 e 2017, esse mesmo indice aumentou 2,72 vezes.

Além da crescente capacidade ou do poder de influéncia dos grupos, cabe
considerar que esses grupos procuraram e ainda procuram alinhamentos no campo
politico as proposicoes de projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional
para aumentar ainda mais as destinagoes de recursos do FNDCT, a exemplo de
empréstimos a Finep. Destaca-se o Projeto de LC do Senado n° 315/2017, de
autoria do senador Otto Alencar, com a proposta de aumentar o montante anual
dos recursos para operacoes de crédito de até 25% para até 50% das dotagoes
consignadas na LOA ao FNDCT e também alterar o FNDCT para um fundo de

natureza financeira.

Essa proposta mantém a estrutura deciséria do FNDCT, alterada pela
Lei n® 11.540/2007, e redefine o FNDCT como um fundo de natureza financeira,
na esteira do projeto politico de transformar a Finep em instituigio financeira do
sistema bancdrio: “Essa é uma tendéncia que pode vir a se fortalecer [a ampliagao
de recursos do FNDCT a Finep], uma vez que a Finep busca ser reconhecida como
instituicio financeira” (Acérdao n® 2.000/2012 TCU-Plendrio).?

Entretanto, o desafio de estruturar um fundo financeiro requer, no arcabougo
constitucional e legal brasileiro, alteracoes na Constituigio Federal e em outras leis,
para assegurar a finalidade precipua de um fundo para destinagdes nao reembolsdvel.

23. Disponivel em: <bit.ly/3vidOop>.
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As propostas atualmente em discussao de transformar o FNDCT em fundo de na-
tureza financeira desconsideram esses requisitos. Diante disso, nao estd claro como
ocorrerd a estabilidade das fontes de recursos destinados ao financiamento nio
reembolsivel das atividades de C&T, tendo em vista que as proposi¢oes nao permi-
tem pacificar as disputas entre os grupos politicos, pois ainda persistirao os grupos de
pressao barganhando para aprovar as leis orcamentdrias anuais com dotagoes meno-
res que os efetivos valores arrecadados pelo fundo, como foi relatado pelo Acérdao

n° 500/2015 TCU-Plenirio.

Em 2020, foi promulgada a LC n° 177, de 12 de janeiro de 2021, para,
entre outras medidas, vedar a limitagio de empenho e movimentagao financei-
ra das despesas relativas 4 inovagio e ao desenvolvimento cientifico e tecnold-
gico custeadas por recursos do FNDCT. Da forma como foi promulgada essa
LC n° 177/2021, ela veda os contingenciamentos formais dos recursos do
FNDCT. Um dos grandes problemas, contudo, nao resolve o problema de as
LOAs serem aprovadas com valores menores que as efetivas arrecadagoes, o que
pode ter fungio equivalente aos contingenciamentos, diferenciando-se apenas
por estes serem realizados previamente & aprovacio das LOAs.

A LC n° 177/2021 nio garante que todos os recursos do FNDCT, arreca-
dados ou que estejam retidos na Conta Unica do Tesouro Nacional, saiam como
proposta para autoriza¢io de execucio no projeto da LOA. Isso porque nem todos
os recursos que ficaram na Conta Unica l4 ficaram devido a contingenciamentos,
como as recorrentes diferengas entre as efetivas arrecadagdes a maior em relagao aos
valores autorizados nas LOAs. Sem que se saibam os valores efetivamente arrecada-
dos pelo FNDCT, nao ¢ possivel garantir que todos os valores arrecadados saiam
na proposta do Executivo no projeto da LOA. No MCTI, havia a Assessoria de
Captagao de Recursos (Ascap), que acompanhava as efetivas arrecadagoes dos re-
cursos do FNDCT, porém a Ascap foi extinta em 2015 e atualmente o0 MCTI
acompanha apenas formalmente essas arrecadagoes a partir do sistema Siafi, mas
sem acompanhar os Documentos de Arrecadagio de Receitas Federais (DARFs),
que geram as arrecadagoes dos respectivos segmentos ou dreas ao FNDCT.

Da forma como foi promulgada essa LC n® 177/2021, ela apenas vedou os
contingenciamentos formais dos recursos do FNDCT, um dos grandes proble-
mas, mas deixou brechas para que os contingenciamentos efetivos continuem
impedindo a execu¢io dos recursos efetivamente arrecadados pelo FNDCT e in-
cluiu as organizagoes sociais — que o Acérdao n® 500/2015 TCU-Plendrio jd havia
declarado como desvirtuamento de recursos — entre aqueles que podem acessar
os recursos do FNDCT. Além disso, aumentou o montante anual das destinacoes
do FNDCT para crédito de até 25% para até 50% das dotagoes consignadas na
lei orcamentdria anual ao FNDCT, diminuindo ainda mais os recursos destinados
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a P&D, as etapas de alto risco tecnolégico e que mais carecem de recursos, aos
recursos nao reembolsdveis, e nao aos recursos para crédito, que sao destinados a
atividades que jd superaram os maiores riscos tecnolégicos. Com isso, as destinagoes
de recursos do FNDCT a Finep tendem a aumentar ainda mais, refletindo o for-
talecimento do grupo de pressao que defende destinacio de recursos do FNDCT
para crédito e equalizacio de taxas de juros, mediante empréstimos a Finep.

Diante do exposto, pode-se concluir que a crise pela qual ainda passa o
FNDCT atualmente nio pode ser interpretada como uma simples crise de falta
de recursos, e sim como uma crise de natureza politico-institucional, cuja sai-
da passa necessariamente pelo desenvolvimento/melhorias de institucionalidades
com capacidades de pacificar disputas entre grupos de pressio e colocar em dis-
cussio reformas na linha e nos principios recomendados no Ambito das reformas
que criaram os programas setoriais de C&T entre 1999 e 2002.

REFERENCIAS

BASTOS, V. D. Fundos publicos para ciéncia e tecnologia. Revista do BNDES,
Rio de Janeiro, v. 10, n. 20, p. 229-260, dez. 2003.

BRASIL. Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Livro branco: ciéncia, tecnologia e
inovacao. Brasilia: Ministério da Ciéncia e Tecnologia, 2002.

. Relatério s/n°® da Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagao,
Comunicagao e Informdtica do Senado. Brasilia: Gabinete do Senador Lasier
Martins, 2016.

BUAINAIN, A. M.; CORDER, S.; BONACELLI, M. B M. Crise do financiamento
publico a inovagao no Brasil. /z: CONGRESO LATINO-IBEROAMERICANO
DE GESTION TECNOLOGICA, 17., Cidade do México, 2017. Anais... Cidade
do México: [s.n.], 2017.

BUAINAIN, A. M.; LIMA JUNIOR, I. de S.; CORDER, S. Desafios do
financiamento a inovacio no Brasil. /z: COUTINHO, D. R.; FOSS, M. C;
MOUALLEN, P. S. B. Inovagio no Brasil: avancos e desafios juridicos e
institucionais. Sao Paulo: Blucher, 2017. p. 97-124.

CORDER, S. A politica de financiamento a inovagiao no Brasil. Economia e
Tecnologia, ano 4, v. 14, jul./set. 2008.

DAVIS, O. A;; DEMPSTER, M. A. H.; WILDAVSKY, A. The theory of
the budgetary process. The American Political Science Review, v. 60, n. 3,
p. 529-547, 1966.



586 Governanca Orcamentaria no Brasil

DE NEGRI, J. A.; LEMOS, M. B. FNDCT, Sistema Nacional de Inovacio
e a presenca das empresas. Parceria Estratégica, edi¢io especial, v. 15, n. 31,
p. 187-244, jul./dez. 2010.

GUIMARAES, R. FNDCT: uma nova missao. /z: SCHWARTZMAN, S. Ciéncia
e tecnologia no Brasil: politica industrial, mercado de trabalho e instituigoes de
apoio. Rio de Janeiro: Editora da Fundagao Getulio Vargas, 1995. p. 257-287.

JONES, L. R. Aaron Wildavsky: a man and scholar for all seasons.
Public Administration Review, ano 3, v. 55, n. 1, 1995. Disponivel em:
<do0i:10.2307/976823>.

. Wildavsky on budget reform. Policy Sciences, n. 29, p. 227-234, 1996.

LEAL, ]J. C. Apoio piblico a pesquisa cientifica e desenvolvimento
tecnolégico: a crise do FNDCT na perspectiva da agio publica. 2019.
Dissertacao (Mestrado) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2019.

LEAL,].C,; AVILA, M. L. de. Desestruturagao do modelo de gestao compartilhada
do FNDCT e a crise do apoio puiblico a pesquisa cientifica e desenvolvimento
tecnoldgico no Brasil. Revista Parcerias Estratégicas, v. 23, n. 47, dez./2018.

LEAL, J. C.,; TEIXEIRA, A. C.; MOREIRA, G. E. Governanga, federalismo
e crise do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico —
FNDCT. Economia e Sociedade, v. 29, n. 1, jan./abr., 2020.

MAHONEY, J.; THELEN, K. Theory of gradual institutional change.
In: . Explaining institutional change: ambiguity, agency, and power. New
York: Cambridge University Press, 2010. p. 1-37.

MARCH, ]. G. Como as decisdes realmente acontecem: principios de tomada
de decisoes. Sao Paulo: Leopardo, 2009.

MARCH, J. G.; OLSEN, J. P. Neo-institucionalismo: fatores organizacionais na
vida politica. Revista de Sociologia e Politica, v. 16, n. 31, p. 121-142, 2008.

MARQUIES, E Financiamento em crise. Pesquisa da Fapesp, n. 256, jun./2017.
Disponivel em: <http://revistapesquisa.fapesp.br/2017/06/19/financiamento-
em-crise/>. Acesso em: 27 nov. 2017.

NASCIMENTO, P. A. M. M.; OLIVEIRA, J. M. de. Papel das a¢oes transversais
no FNDCT: redirecionamento, redistribuicio, inducio ou nenhuma das
alternativas? Revista Brasileira de Inovagao, p. 73-104, jan./jun. 2013.

PACHECO, C. A. As reformas da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao no Brasil (1999-2002). Campinas: Cepal, 2003a.



Problematica do FNDCT: crises politico-institucionais, de processos decisorios

ou de falta de recursos? ‘ >87

. Reunién regional ompi-cepal de expertos sobre el Sistema Nacional
de Innovacién: propiedad intelectual, universidad y empresa. Santiago: Cepal,

oct. 2003b. Disponivel em: <https://bit.ly/3DjZVSb>.

. A cria¢io dos “Fundos Setoriais” de Ciéncia e Tecnologia. Revista
Brasileira de Inovagao, v. 1, n. 6, p.191-223, jan./jun. 2007.

PACHECO, C. A,; CORDER, S. Mapeamento institucional e de medidas
de politica com impacto sobre a inovagao produtiva e a diversificagao das
exportagoes. Santiago: Cepal, 2010.

PELAEZ, V. et al. A volatilidade da agenda de politicas de C&T no Brasil. Revista
de Administragao Piablica, v. 5, n. 51, p. 788-809, set./out. 2017.

REZENDE, S. M. Plano de a¢des 2007-2010: ministro Rezende conta em
entrevista que encaminhamento pretende imprimir 8 C&T no pais até o final do

governo. Brasilia: CGEE, 2007.

STREECK, W.; THELEN, K. Beyond continuity: institutional change and
advanced political economies. Oxford: Oxford University Press, 2005.

THELEN, K. A historical institutionalism in comparative politics. Annual
Review of Political Science, n. 2, p. 369-404, 1999.

WILDAVSKY, A. Political implications of budgetary reform. PublicAdministration
Review, p. 183-190, 1961.

. Budgeting: a comparative theory of budgeting processes. Boston: Little
Brown, 1975.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

REZENDE, S. M. Desafios para ciéncia e tecnologia no Brasil. Revista de
Tecnologia da Informagao e Comunicagio, n. 1, out./2011.

. Ciéncia, tecnologia e inovagio no Brasil: breve panorama e possiveis dreas
de colabora¢io com Cuba. Blucher Education Proceedings, v. 1, n. 1, p. 179-200,
2015. Disponivel em: <https://bit.ly/3QBm4hD>.








