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I. APRESENTACAO

Entre as competéncias exclusivas do Congresso Nacional
estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988 esta a de fiscalizar,
diretamente ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo,
incluidos os da administragéo indireta. E também a Carta Magna que confere

as Comissoes da Camara dos Deputados e do Senado Federal a competéncia
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de apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer. No Senado Federal, as
atividades de avaliacdo de politicas publicas como um dos instrumentos
empregados no exercicio da fiscalizagdo dos atos do Poder Executivo sdo

reguladas pela Resolucao n° 44, de 17 de setembro de 2013.

As politicas publicas sdo instrumentos fundamentais do Estado
que tém por objetivo promover o desenvolvimento econdmico e social do
pais. A avaliacdo ¢ a etapa final do ciclo das politicas publicas e visa a
observar os resultados obtidos, sugerir corregdes e prestar contas a sociedade
dos recursos empregados. No que tange as correcoes, trata-se de medida
essencial para o aprimoramento da propria politica publica, a fim de
incrementar sua eficiéncia e sua eficacia com base nas experiéncias
anteriores. Dessa maneira, ¢ possivel maximizar os beneficios decorrentes

das acoes e dos investimentos estatais.

Neste ano de 2016, a Comissdao de Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdao, Comunicacao e Informatica (CCT) escolheu avaliar os Fundos de
Incentivo ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, particularmente o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e
o Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes

(Funttel).

Para orientar os trabalhos desta avaliagdao, em 12 de abril do
corrente ano foi aprovado, pela CCT, Plano de Trabalho contendo a
descricao das atividades a serem realizadas. Em linhas gerais, o referido
plano estabelecia a realizacdo de uma série de audiéncias publicas,
destinadas a ouvir os principais atores envolvidos com os fundos a serem

avaliados, além da elaboragao de requerimentos de informagdes, com o fim
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de obter, em detalhes, dados financeiros, documentos e normativos

relacionados a sua gestao.

O presente relatdrio tem como objetivo principal apontar
recomendacdes para seu aprimoramento, especialmente naquilo que ¢
competéncia do Poder Legislativo, além de identificar eventuais falhas no

funcionamento dos referidos fundos.

A seguir, sdo apresentadas as principais informag¢des levantadas
a partir das analises, as conclusdes obtidas e as sugestdes propostas,

organizadas da seguinte maneira:

Na secao II, ¢ feita uma apresentacdo dos dois fundos analisados
— FNDCT e Funttel — destacando os aspectos essenciais da legislacdo que os

rege.

Em seguida, na secdo III, ¢ apresentado um relatorio das
atividades desenvolvidas, destacando as principais informagdes obtidas
durante as audiéncias publicas e os requerimentos de informacdes

elaborados.

A secao IV contém um histoérico do FNDCT, destacando a
criagdo, no final da década de 1990, dos Fundos Setoriais, e os impactos

dessa medida.

A sec¢do V realiza uma analise comparativa entre o volume total
de investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) no Brasil € em
paises com notavel sucesso no campo cientifico e tecnoldgico. Tal analise
enfatiza a importancia dos investimentos em P&D como requisito essencial

ao desenvolvimento cientifico e tecnologico dos paises, 0 que veio a ser um
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aspecto destacado de maneira praticamente unanime pelas autoridades e
especialistas que apresentaram suas contribuigdes nas audiéncias publicas

realizadas pela Comissao.

Na secdo VI, sdao apresentadas as andlises de questoes
or¢amentarias dos fundos com base nas informagdes obtidas pela Comissao
e nas avaliagdes anteriormente realizadas pelo TCU. A analise e a avaliagdo
das normas e praticas de governanga e gestao dos fundos estdo presentes na
secdo VII. A secao VIII ¢ dedicada a analise dos resultados obtidos pelos

fundos nos ultimos anos.

A sec¢do IX sintetiza as conclusdes obtidas a partir de todo o

trabalho realizado.

Por fim, na secdo X, sdo apontadas sugestdes para o

aprimoramento do funcionamento dos fundos analisados.

II. FUNDOS DE INCENTIVO AO DESENVOLVIMENTO
CIENTIFICO E TECNOLOGICO - UMA
CARACTERIZACAO

II.1. FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO CIENTIFICO E
TECNOLOGICO (FNDCT)

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT) ¢ um fundo de natureza contdbil, criado pelo

Decreto-lei n° 719, de 31 e julho de 1969, com o objetivo de apoiar
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financeiramente programas e projetos prioritarios de desenvolvimento

cientifico e tecnologico do Pais.

Em 15 de junho de 1971, o Decreto n°® 68.748 atribuiu a
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) a funcao de Secretaria Executiva
do FNDCT, ficando responsavel por todos os atos de natureza técnica e

administrativa necessarios a gestao do Fundo.

Em 2007, o marco legal do FNDCT foi substancialmente
alterado pela Lei 11.540, de 12 de novembro de 2007, que ampliou seu
objetivo, atribuindo-lhe a finalidade de financiar a inovagdo e o
desenvolvimento cientifico e tecnologico com vistas a promover o
desenvolvimento econdmico e social do Pais. Coube ao Decreto n® 6.938, de

13 de agosto de 2009, regulamentar o FNDCT.

Entre os objetivos especificos do FNDCT estao:

a) 0 apoio a programas, projetos e atividades de Ciéncia,

Tecnologia e Inovagao (CT&I), compreendendo:
a.l) apesquisa basica;
a.2) a pesquisa aplicada;
a.3) a inovagao;
a.4) a transferéncia de tecnologia;

a.5) o desenvolvimento de novas tecnologias de

produtos e processos, de bens e de servigos.
b) a capacitacdo de recursos humanos;

¢) o intercambio cientifico e tecnologico; e
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d) a implementacdo, manutencdo e recuperagdo de

infraestrutura de pesquisa de CT&I.

O FNDCT ¢ administrado por um Conselho Diretor vinculado
ao MCTIC e integrado por representantes da Pasta, dos Ministérios da
Educacao (MEC), do Desenvolvimento, Industria, Comércio Exterior e
Servigos (MDIC), do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDQG), da
Defesa (MD) e da Fazenda (MF); pelo Presidente da Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP); pelo Presidente do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq); pelo Presidente do
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES); por
representantes do setor empresarial, da comunidade cientifica e tecnoldgica;
dos trabalhadores da area cientifica e tecnologica e pelo Presidente da

Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA).

Compete ao Conselho Diretor do FNDCT, entre outras
atribuicoes, definir as politicas, diretrizes € normas para a utilizacdo dos
recursos do fundo, assim como acompanhar e avaliar a aplicacdo dos

recursos.

O art. 12 da Lei n°® 11.540, de 2007, permite que os recursos do

FNDCT sejam aplicados nas seguintes modalidades:

I - ndo reembolsavel, para:

a) projetos de instituicdes cientificas e tecnologicas (ICTs) e
de cooperagao entre ICTs e empresas;

b) subvencao econdmica para empresas; €

¢) equalizacdo de encargos financeiros nas operagdes de
crédito.

IT - reembolsavel, por meio de empréstimos a Finep, limitados
a 25% (vinte e cinco por cento) das dotacdes consignadas na lei
or¢amentaria anual ao FNDCT, para serem aplicados em
financiamentos destinados a projetos de desenvolvimento
tecnologico de empresas; €
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IIT - aporte de capital como alternativa de incentivo a projeto
de impacto, mediante participagdo efetiva, em empresas de
propodsitos especificos, criadas com amparo no art. 5° da Lei
10.973/2004.

A operacionalizagdo das agdes do FNDCT ¢ feita através da
estruturacdo de chamadas publicas, cartas-convite ou encomendas, que
constam do plano de investimento de cada exercicio, sendo 0s seus recursos

estabelecidos na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Esses instrumentos convocatorios sdao apreciados pelo Comité
de Coordenagdo Executiva e detalhados e especificados pelo Comité de
Coordenacao e Comités Gestores dos Fundos Setoriais e Agéncias, e suas
autorizacoes sao efetivadas através de documento denominado Termo de
Referéncia (TR). No caso das chamadas publicas, sdo estabelecidos os
parametros para a submissao e selecao de propostas que, apos avaliacao por
um Comité Técnico qualificado, sdo recomendadas ou ndo para aprovacao.
Em caso de aprovacao se traduzem em convénios, termos de cooperagao,

acordos de cooperacao financeira ou contratos de subvencgao.

De acordo com o art. 10 da Lei n° 11.540, de 2007, as receitas
do FNDCT sao oriundas de:

a) arrecadacdo dos Fundos Setoriais;
b) dotagdes orcamentarias do Tesouro Nacional,
¢) recursos provenientes de incentivos fiscais;

d) empréstimos de instituigdes financeiras ou outras
entidades;

e) contribui¢des e doagdes de entidades publicas e
privadas;
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f) retorno dos empréstimos concedidos a Finep; e

g) outras que lhe vierem a ser destinadas.

Com a publicacao do Decreto n® 7.819, de 3 de outubro de 2012,
que dispde sobre o Programa de Incentivo a Inovagdao Tecnoldgica e
Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (INOVAR-
AUTO), com aplicagdo prevista para at¢ 2017, o FNDCT passou a contar

com mais uma fonte de financiamento.

Por outro lado, com a aprovacdo da Lei n° 12.858, de 9 de
setembro de 2013, as receitas oriundas dos royalties da exploragao do
petroleo, que constituiam a maior fonte de recursos do FNDCT, foram

transferidas para o Fundo Social (FS) para aplicagdao em satude e educagao.

A maior parte dos recursos arrecadados € proveniente dos

chamados fundos setoriais, detalhados a seguir.

I1.1.1. Fundos Setoriais

Os Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia foram criados a
partir de 1999 para ampliar e dar estabilidade ao financiamento das

atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo em diversos setores.

Ha dezesseis Fundos Setoriais vinculados ao FNDCT. Desses,
quatorze destinam-se a setores especificos, tais como energia, saude,
petroleo, informadtica, acrondutica e agronegocio, € dois sdo de natureza
transversal, podendo apoiar projetos de qualquer setor da economia: Fundo

Verde-Amarelo (FVA), voltado a interacdo universidade-empresa, ¢ Fundo
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de Infraestrutura (CT-INFRA), destinado ao apoio e melhoria da

infraestrutura das ICTs.

As receitas dos Fundos sdo oriundas de contribuicdes incidentes
sobre o resultado da exploracao de recursos naturais pertencentes a Unido,
parcelas do Imposto sobre Produtos Industrializados de certos setores e de
Contribuicao de Intervengao no Dominio Econdmico (CIDE) incidente sobre
os valores que remuneram o uso ou aquisi¢ao de conhecimentos tecnologicos

ou transferéncia de tecnologia do exterior.

O modelo de gestdo concebido para os Fundos Setoriais ¢
baseado na existéncia de Comités Gestores, um para cada Fundo. Cada
Comité Gestor ¢ presidido por representante do MCTIC e integrado por
representantes dos ministérios afins, agéncias reguladoras, setores
académicos e empresariais, além das agéncias do MCTIC: Finep e CNPq. Os
Comités Gestores tém a prerrogativa legal de definir as diretrizes, agdes e
planos de investimentos dos Fundos. Esse modelo, a0 mesmo tempo em que
possibilita a participacao de amplos setores da sociedade nas decisdes sobre
as aplicagdes dos recursos dos Fundos, permite ainda a gestdo compartilhada
de planejamento, concepc¢do, definicdo e acompanhamento das acdes de

CT&L

A partir de 2007 foi estabelecido o Comité de Coordenacao dos
Fundos Setoriais, com o objetivo de integrar suas acoes. O Comité ¢ formado
pelos presidentes dos Comités Gestores, pelos presidentes da Finep e do
CNPq, sendo presidido pelo Ministro da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicagdes. Dentre as novas medidas, cabe salientar a implantagdo das
Agoes Transversais, orientadas para os programas estratégicos do MCTIC,

que utilizam recursos de diversos Fundos Setoriais para uma mesma acao.
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Cada Fundo Setorial possui uma legislagdo propria que
estabelece as finalidades, as fontes de recursos, a destinagdo ao FNDCT e

institui os mecanismos de financiamento a serem aplicados.

A legislacdao dos respectivos Fundos encontra-se discriminada

na Tabela 1.
Tabela 1: Legislacdo Aplicavel aos Fundos Setoriais
FUNDO/SETOR LEGISLACAO
CT-AERO Lein® 10.332, de 19/12/2001
Aeronautico Decreto n° 4.179, de 02/04/2002

CT-AGRONEGOCIO

Lein® 10.332, de 19/12/2001
Decreto n° 4.157, de 12/03/2002

CT-AMAZONIA
Regido Amazodnica

Lei n® 8.387, de 30/12/1991
Lein®10.176, de 11/01/2001
Decreto n° 6.008, de 29/12/2006
Lein® 11.077, de 30/12/2004

CT-AQUAVIARIO
Aquaviario e Construcao Naval

Lein® 10.893, de 13/07/2004
Decreto n° 5.252 de 22/10/2004

CT-AUTOMOTIVO
(Inovar-Auto)

Lein® 12.715, de 17/09/2012
Decreto n° 7.819, de 03/10/2012

CT-BIOTEC Lein® 10.332, de 19/12/2001
Biotecnologia Decreto n° 4154 de 07/03/2002
Lein® 9.991 de 24/07/2000
Lein® 10.848, de 15/03/2004
CT-ENERG Lei n° 12.212, de 20/01/2010
Energia

Lein® 12.111, de 09/12/2009
Decreto n® 3.867, de 16/07/2001

CT-ESPACIAL
Atividades Espaciais

Lei n°® 9.994, de 24/07/2000
Decreto n® 3.915, de 12/09/2001

CT-HIDRO
Recursos Hidricos

Lei n°® 9.993, de 24/07/2000
Decreto n° 3.874, de 19/07/2001
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FUNDO/SETOR

LEGISLACAO

CT-INFO
Tecnologia da Informagao

Lein®10.176, de 11/01/2001
Lei n° 10.644, de 22/04/2003
Lein® 11.077, de 30/12/2003
Lei Complementar n°® 11.452, de 27/02/2007
Decreto n° 5.906, de 26/09/2004
Decreto n° 6.008, de 29/12/2006
Decreto n® 6.405, de 19/03/2008
Decreto n® 7.010, de 16/11/2009
Portaria MCT n° 97, de 27/02/2007
Portaria Interministerial MCT/MDIC/MF
148, de 19/03/2007
Portaria MCT 178, de 23/03/2007

CT-INFRA
Infraestrutura de Pesquisas

Lein®10.197, de 14/02/2001;
Decreto n® 3.807, de 26/04/2001

CT-MINERAL
Recursos Minerais

Lei n® 9.993, de 24/07/2000;
Decreto n® 3.866, de 16/07/2001

CT-PETRO
Petroleo e Gas Natural

Lein®9.478, de 6/08/1997
Lein® 11.921, de 13/04/2009
Decreto n° 2.455, de 14/01/1998
Decreto n° 2.705, de 03/08/1998
Decreto n® 2.851, de 30/11/1998
Decreto n® 3.318, de 30/12/1999
Decreto n® 3.520, 21/06/2000
Lei 12.351 de 22/12/2010
Lei 12.734 de 30/11/2012
Lei 12.858 de 09/09/2013

CT-SAUDE
Saude

Lein® 10.332, de 19/12/2001
Decreto n° 4.143, de 25/02/2002

CT-TRANSPORTE
Transportes Terrestres

Lein® 9.992, de 24/07/2000
Decreto n° 4.324, de 6/08/2002

FVA
Integragdao Universidade Empresa
(Verde-Amarelo)

Lein® 10.168, de 29/12/2000
Lein® 10.332, de 19/12/2001
Decreto n° 4.195, de 11/04/2002
Portaria n°® 173, de 23/04/2004

Fonte: MCTIC.!

U http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/20882.html
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I1.2. FUNDO PARA O DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO DAS
TELECOMUNICACOES (FUNTTEL)

O Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das
Telecomunicacdes (Funttel), fundo de natureza contabil, criado para ampliar
a competitividade da industria de telecomunicagdes, foi legalmente previsto
pela Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes —
LGT), sendo efetivamente instituido pela Lei n° 10.052, de 28 de novembro
de 2000. Coube ao Decreto n° 3.737, de 30 de janeiro de 2001, dispor sobre

a regulamentagdo Funttel.

De acordo com a legislacdo vigente, os recursos do Funttel
devem ser aplicados exclusivamente no interesse do setor de
telecomunicagdes com o0s objetivos de estimular o processo de inovagao
tecnologica; incentivar a capacitacdo de recursos humanos; fomentar a
geracao de empregos; € promover o acesso de pequenas e médias empresas
a recursos de capital, de modo a ampliar a competitividade da industria

brasileira de telecomunicacoes.

O Funttel ¢ administrado por um Conselho Gestor vinculado ao
MCTIC e composto por representantes do proprio ministério, que também
preside o conselho; do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
(MDIC); da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL); do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e da
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). Esses dois ultimos atuam

também como agentes financeiros do Funttel.

Compete ao Conselho Gestor, entre outras atribuigdes, aprovar

as normas de aplicagdo de recursos do Fundo em programas, projetos e
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atividades prioritarias na area de telecomunicagdes; e aprovar, acompanhar
e fiscalizar a execucao do Plano de Aplicagdo de Recursos submetidos pelos
agentes financeiros e pela Fundagao Centro de Pesquisa e Desenvolvimento

em Telecomunicagdes (CPgD).

Parte dos recursos do Funttel sdo destinados, obrigatoriamente,
a Fundacao Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagdes
(CPgD). O CPgD tem origem no Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da
Telebras, que foi transformado numa fundacao de direito privado durante o
processo de privatizagao do sistema de telecomunicagdes, € participou, entre
outros projetos, do desenvolvimento do Sistema Brasileiro de Televisao
Digital — SBTVD. Originalmente, a Lei n° 10.052, de 2000, estabeleceu um
percentual de repasse de 20% dos recursos do Funttel ao CPgD. Entretanto,
essa propria lei permitiu que o Conselho Gestor do fundo alterasse esse
percentual. Atualmente, a Resolugdo n° 81, de 2011, do Conselho Gestor do

Funttel, estabeleceu o repasse de 15% dos recursos ao CPqD.

Para a consecuc¢dao de seus objetivos, o Funttel conta com
diversas fontes de receitas, sendo que a principal delas ¢ a contribuigdo de
0,5% sobre a receita das empresas prestadoras de servicos de

telecomunicagdes nos regimes publico e privado.

De acordo com a Resolugao n°® 66, de 28 de outubro de 2010, do
Conselho Gestor do Funttel, os recursos a serem aplicados tém como

destinagdo as seguintes instituicdes e empresas:

a) instituicoes de pesquisa, publicas ou privadas,
constituidas sob as leis brasileiras e com sede e
administrag¢do no Pais, com comprovada atua¢ao no campo

das Tecnologias da Informacao e da Comunicagdo e que
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estejam em efetivo funcionamento por, no minimo, trés

anos;

b) instituigdes de ensino, publicas ou privadas,
constituidas sob as leis brasileiras e com sede e
administrag¢ao no Pais, com comprovada atuagdo no campo
das Tecnologias da Informacdo e da Comunicagdo e que
estejam em efetivo funcionamento por, no minimo, trés

anos;

c) empresas prestadoras de servigos de telecomunicacoes,
constituidas sob as leis brasileiras e com sede e
administragdo no Pais, que estejam em efetivo

funcionamento por, no minimo, um ano;

d) empresas que desenvolvam bens e servigos
especializados para o setor de telecomunicagdes,
constituidas sob as leis brasileiras e com sede e
administragdo no Pais, que estejam em efetivo

funcionamento por, no minimo, um ano; €

e) empresas fornecedoras de bens e  servigos
especializados para o setor de telecomunicagdes,
constituidas sob as leis brasileiras e com sede e
administragdo no Pais, que estejam em efetivo

funcionamento por, no minimo, um ano.

O Conselho Gestor estabelece as prioridades para a alocacao de
recursos do Funttel, mediante definicao de areas temadticas relevantes para a
concentragdo de esforgos pelas instituigdes de pesquisa, que abrangerdo a

utilizacdo de recursos reembolsaveis e nao reembolsaveis.

Os agentes financeiros, por sua vez, elaboram os seus Planos de
Aplicacdo de Recursos que devem ser aprovados pelo Conselho Diretor do

Funttel.
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Os projetos e atividades apoiados devem ser compativeis com
os objetivos do Funttel. A entidade interessada deve procurar o agente
financeiro do Funttel (BNDES ou Finep) e apresentar o projeto que deseja
submeter a aprovagdo, dentro dos seguintes processos de alocacdo de

recursos:

a) demanda induzida, quando ¢ feita uma convocagao

publica;

b) encomenda, quando o desenvolvimento de um projeto
ou atividade for diretamente encomendado a uma ou mais

entidades especificas; e

c) demanda espontanea, quando uma entidade apresentar

um projeto ou atividade por iniciativa propria.

Os projetos e atividades sdo selecionados de acordo com os

seguintes critérios:

a) geragao de conhecimento no setor de telecomunicacgdes;

b) contribui¢do para o desenvolvimento da industria

nacional de equipamentos e servicos de telecomunicagdes;

c) contribui¢do para a capacitagdo de recursos humanos
qualificados no setor de telecomunicagoes;

d) promocao da cooperacdo e¢ a formacdo de redes,

integrando instituigdes de ensino, de pesquisa € empresas;

e) complementacdo do desenvolvimento tecnoldgico
resultante de projetos e atividades j4 fomentados pelo
Funttel;

f) atragdo para o Pais de atividades de pesquisa e
desenvolvimento realizadas por empresas e institui¢coes

brasileiras que atuam no ambito internacional;
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g) atendimento a demanda existente ou potencial das
empresas fornecedoras de bens e servicos ou das
prestadoras de servicos de telecomunicagoes;

h) contribui¢ao para o aumento da competitividade dos
servicos de telecomunicagdes, por meio de solugdes
inovadoras para reducao de custos, melhoria de qualidade
e aumento da confiabilidade dos servigos prestados, bem

como da oferta de novos servigos de valor agregado;

1) desenvolvimento de tecnologias adequadas para
promover a massificacdo de servigos de telecomunicagoes
em regioes menos desenvolvidas e classes sociais sem
condi¢des econdmicas para recorrer a solucdes

convencionais; €

j) contribuicao para a melhoria do balanco de pagamentos
do setor de telecomunicagdes, por meio de aumento das
exportagdes € da substituicdo de importagdes.

O Conselho Gestor do Funttel, por meio da Resolu¢ao n°® 97, de

2013, que define o planejamento estratégico do Fundo para os proximos

exercicios, definiu que o fundo deve focalizar seus recursos nas seguintes

areas tecnoldgicas, alinhadas com os objetivos do Plano Nacional de Banda

Larga (PNBL):

a) Comunicagdes opticas;
b) Comunicagdes digitais sem fio;
c¢) Redes de transporte de dados; e

d) Comunicacoes estratégicas.
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I1I. RELATORIO DE ATIVIDADES

A fim de possibilitar uma anélise profunda da situagdo atual do
FNDCT e do Funttel, foram realizadas audiéncias publicas, ouvindo todos
os setores envolvidos — gestores e executores dos fundos, universidades,
empresas privadas, associagdes representantes de empresas de pesquisa e de
inovagdo. Além disso, foram requisitadas informagdes ao Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC), ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG) e ao Tribunal de Contas
da Unido (TCU). Adicionalmente, foram coletadas informagdes disponiveis
nos sitios dessas instituicdes na internet, além de informagdes sobre o

or¢amento federal disponibilizadas em sistemas institucionais especificos.

I1I.1. AUDIENCIAS PUBLICAS

As audiéncias publicas na CCT foram muito relevantes pelo
perfil variado dos participantes — gestores dos fundos, beneficidrios diretos
e indiretos — que trouxeram diferentes visdes sobre o FNDCT. Sobre o
Funttel, comparativamente, poucos dados foram apresentados, o que
possivelmente se explica pela complexidade e pela escala de recursos serem

menores que no caso do FNDCT.

As principais informacdes obtidas nessas audiéncias sao
sintetizadas a seguir, destacando que a integra das apresentacdes e suas
transcri¢oes estdo disponiveis no sitio da CCT na pagina do Senado na

internet.?

2 Apresentagdes disponiveis em
<http://legis.senado.leg.br/comissoes/audiencias?codcol=1363>; transcri¢cdes disponiveis em
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II1.1.1. 1* Audiéncia Publica da CCT - 26 de abril de 2016

Na primeira audiéncia publica, realizada no dia 26 de abril de
2016, a CCT recebeu a Sra. Fernanda De Negri, Diretora de Estudos e
Politicas Setoriais de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), e o Sr. Alexandre Giovanini
Fuscaldi, Titular da 1* Diretoria da Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdémico do Tribunal de Contas da Unido

(SecexDesenvolvimento/TCU).

Nessa audiéncia foram apresentadas avaliagdes previamente
realizadas pelo TCU e pelo IPEA sobre o FNDCT e o Funttel. Foram
destacados alguns problemas, como a substitui¢do de fontes, a dispersdo de

recursos € o baixo investimento do setor privado em atividades de P&D.

Foi enfatizado o fato de politicas publicas da area nao estarem
sendo capazes de estimular o setor privado a elevar significativamente os

seus investimentos em pesquisa e desenvolvimento.

<http://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao;jsessionid=1 EBAB9C40777A6ABB08C882EA
D828322?0&codcol=1363>.
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Tabela 1: Evolucio do investimento privado em P&D — comparativo internacional

O —

P&D empresarial / PIB

EUA

Zona do

Espanha

China

1.73% 197% 1.83%
Euro (17 paises) 1.16% 1.24% 1.34%
0.60% 0.74% 0.71%

0.01% 1.08% 1.30%

Fonte: Fernanda de Negri (IPEA), audiéncia publica de 26/04/2016.

Destacou-se, em especial:

a) a necessidade de alavancar os investimentos privados,
que, na maioria dos paises desenvolvidos, sdo superiores
aos investimentos publicos, ao contrario do que se observa

no Brasil;

b) a alteracdo do perfil dos investimentos dos Fundos
Setoriais, que inicialmente eram vinculados aos setores
especificos (agdes verticais), mas que, em decorréncia de
desvinculagdes legalmente autorizadas, praticamente
perderam essa caracteristica setorial. Nesse sentido, foi
ainda apontada a inclusdo de ag¢des no orgamento do
FNDCT estranhas a finalidade do fundo;

c) a grande dispersao de informacdes relativas ao FNDCT,
criando dificuldades para sua localizacao e dificultando o
acompanhamento das a¢gdes do fundo;
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d) a falta de foco e de direcionamento nos investimentos,
dificultando a obten¢do de resultados concretos e
substanciais;

¢) a auséncia de efetiva avalia¢do dos resultados; e

f) a caréncia de um método efetivo para selecdo dos
projetos, notadamente no que se refere as agdes

transversais.

Como sugestdes, apontou-se a necessidade de direcionar as
pesquisas a resultados praticos e concretos para solucionar problemas reais.
Nesse sentido, destacou-se que, no Brasil, existe uma excessiva concentracao
de verbas de P&D publicas em ministérios que nao tém como missao
resolver esses problemas: o MCTIC e o MEC gerenciam 55% desses
recursos. Comparativamente, nos Estados Unidos da América (EUA), essa
proporgao ¢ inferior a 10%, visto que mais de 90% das verbas estdo a cargo
de departamentos setoriais, como o Departamento de Defesa, o

Departamento de Satide e o Departamento de Energia.
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Tabela 2: Comparacio de alocacio de verbas publicas de P&D em ministérios
setoriais e nao setoriais - Brasil x EUA

1. Ampliar o P&D orientado a resultados

C vvsmes % |

Ministry of Science, Technology Department of Defense (DoD) 49%
3 0,

sl oneyaton (s T 6% Department of Health (DHHS) 23%

Ministry of Education (MEC) 19%

Ministry of Agriculture (MAPA) 13% Departmente of Energy (DOE) 89%
Ministry of Health (MS) 11% NASA 9%

National Science Foundation (NSF) 4%

Ministry of Development,
Industry and Foreign Trade
(INMETRO and INPI) 6%

Ministry of Plannming (IBGE) 6%

Departament of Agriculture (USDA) 5%

$ ¥

5%

4 @

Menos de 30% do investimento Mais de 90% dos investimentos
em C&T é feito em instituigdes em C&T é feito por Ministérios
com missio de resolver problemas Setoriais (resolucio de
problemas)

Fonte: Fernanda de Negri (IPEA), audiéncia publica de 26/04/2016.

Ainda nessa primeira audiéncia publica, foi apontada a
necessidade de ajustes na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e na Lei n°
10.973, de 2004 (Lei de Inovagdo), para facilitar a eventual contratagdo
direta pelo governo de empresas que possam desenvolver novos produtos ou
processos que atendam a necessidades especificas de ministérios ou 6rgaos

publicos.

I11.1.2. 2* Audiéncia Piblica da CCT — 14 de junho de 2016

A segunda audiéncia publica foi realizada em 14 de junho de
2016, e contou com a participagdo do Exmo. Sr. Major Brigadeiro

Engenheiro Fernando César Pereira Santos, vice-diretor do Departamento de
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Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA), do Sr.Jorge Almeida
Guimaraes, diretor presidente da Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao
Industrial (Embrapii); do Sr. Sebastido Sahao Junior, presidente do Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagdes (CPgD); e do

Sr. Fernando Tobias Silveira, vice-diretor do Instituto Evandro Chagas

(IEC).

Nessa audiéncia, foi abordada a participagao de recursos do
FNDCT no DCTA, que representa, nos ultimos cinco anos, 13% do total da
sua composicdo or¢amentaria. Com relagdo ao programa Inova Aerodefesa,
destacou-se que houve reducdo significativa nos recursos de subvengao
econdmica ¢ que, além disso, a falta de garantia de futuras aquisi¢coes

governamentais ¢ uma dificuldade relevante ao sucesso do programa.

Foi ainda apresentado o modelo de funcionamento da Embrapii,
no qual ha uma divisdo da responsabilidade pelo financiamento dos projetos
entre o setor publico e o setor privado. Em média, 47% dos recursos dos
projetos tém sido aportados por empresas. Destacou-se o rapido crescimento
do nimero de projetos contratados e do seu valor total. Foi enfatizado o
processo de avaliacao e de inspe¢ao do andamento de cada projeto, inclusive

por meio de visitas presenciais.

Também nessa segunda audiéncia publica foram apresentados
os resultados dos investimentos do Funttel no CPgD, destacando que, em
2015, esse centro obteve a sétima posicao no ranking de deposito de patentes
e a primeira posicdo no ranking de registros de software do Instituto
Nacional da Propriedade Industrial (INPI). Foram também exibidos graficos

com o historico de aplicagdes do Funttel, conforme reproduzido no Grafico
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I, e com o historico de recursos do fundo repassados ao CPqD, como

reproduzido no Grafico 2.

Grafico 1: Historico de aplicacoes do Funttel
FUNTTEL - LOAs e Créditos Suplementares de 2001 a 2016
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Fonte: Sebastiao Sahao Junior (CPgD), audiéncia publica de 14/06/2016.

Gréfico 2: Historico de recursos do Funttel repassados ao CPqD
Recursos do Funttel Recebidos Diretamente pela Fundacdo CPqD - 2001 a 2016
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Fonte: Sebastidio Sahao Junior (CPgD), audiéncia piblica de 14/06/2016.
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Destacou-se a queda progressiva dos recursos nao
reembolsaveis, bem como a queda de repasses ao CPgD, simultaneamente

ao crescimento da reserva de contingéncia dos recursos do Funttel.

Ainda nessa segunda audiéncia publica foi realizada uma
apresentagdo do Instituto Evandro Chagas, destacando as areas de atuagdo e
as conquistas realizadas nos ultimos anos, enfatizando especialmente o
grande numero de publicacdes cientificas e de projetos de pesquisa em
andamento. Ressaltou-se o desenvolvimento de vacinas para o virus Zika.
Apontou-se o desafio de formar e de fixar profissionais na regido Amazonica
e a necessidade de haver uma distribui¢do mais equitativa dos recursos entre

as regioes geograficas do Brasil.

I11.1.3. 3" Audiéncia Puablica da CCT — 23 de agosto de 2016

Em 23 de agosto, ocorreu a terceira audiéncia publica, a qual
compareceram o Sr. Paulo Mol Junior, Superintendente do Instituto Euvaldo
Lodi (IEL); o Sr. Luiz Augusto de Souza Ferreira, Presidente da Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI); o Sr. Raimar van den
Bylaardt, Diretor da Associa¢ao Nacional de Pesquisa e de Desenvolvimento
das Empresas Inovadoras (ANPEI); o Sr. Roberto Nicolsky, Diretor-
Presidente da Pré-Inovagdo na Industria Brasileira (PROTEC).

Nessa audiéncia, o Sr. Paulo Mol Junior apresentou uma
comparagdo dos dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento entre
diversos paises, demonstrando que o Brasil ainda investe pouco nessa

atividade.
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Grifico 3: Dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento

Brasil investe pouco em P&D... ;

Dispéndios nacionais em P&D em relagdo ao produto interno bruto (PIB)
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Fonte: Banco Mundial, OCDE, MCTIC- 2015

Fonte: Paulo M6l Junior (IEL), audiéncia publica de 23/08/2016.

Novamente, foram destacadas a auséncia de estratégia na

alocacao de recursos dos Fundos Setoriais e a fragilidade de sua governanca.

Também nessa audiéncia, foi repisada a questdo da divergéncia
entre a arrecadagdo e a aplicagdo dos recursos do FNDCT, confirmando

diagnostico inicial que motivou a andlise dessa politica publica.

Senado Federal — Anexo II — Ala Senador Tancredo Neves — Gabinete 50
CEP 70165-900 — Brasilia DF

27



SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Lasier Martins

Grifico 4: Divergéncia entre arrecadacio e aplicacao do FNDCT

30% dos recursos do FNDCT nao executados a
Recursos do FNDCT x Orgamento executado, 2006-2016 E Q
RS bilhGes E g
(valores constantes) E g
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3,0
2,0 Y RS 32,2 bi executados
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m Arrecadacdo m Executado/Pago

Fonte: FINEP, 2016.
Nota: Valores Constantes — Média Anual — IGP — DI — Dez/2015.(1) Primeiro ano sem royalties do petréleo; (2) Arrecadacdo projetada.

Fonte: Paulo M6l Junior (IEL), audiéncia publica de 23/08/2016.

Foi ainda confirmada a informagdo de que os recursos do
FNDCT, que deveriam ser adicionais aos do MCTIC, estavam, de fato,

substituindo recursos que ndo eram mais repassados ao ministério.

Reiterou-se o problema da dispersao de recursos em uma
quantidade demasiada de projetos, bem como o fato de que o FNDCT estaria
sendo excessivamente direcionado para universidades e centros de pesquisa,

afastando-se de sua finalidade original de promover a inovagao industrial.
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Grafico 5: Composicao das aplicacoes do FNDCT em 2013

Pequena parcela dos recursos alocada nas empresas ;

Aplicacdo do orcamento do FNDCT em 2013
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* Apesar de o fomento a inovagdo ser objetivo do
FNDCT (e sobretudo dos Fundos Setoriais), a
maior parte dos recursos financia projetos em
universidades e centros de pesquisa

* A missdo do Fundo vem sendo apenas
parcialmente atendida

Fonte: FINEP, 2013

Fonte: Paulo M6l Junior (IEL), audiéncia publica de 23/08/2016.

Foi ainda destacado o baixo desempenho do Brasil no que tange

a quantidade de patentes obtidas, o que decorreria do excessivo
direcionamento dos recursos para pesquisas cientificas, ndo aplicadas,
contrariando a tendéncia de paises como a Coreia do Sul, conforme

destacado pelo Sr. Roberto Nicolsky, da Protec.
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Grafico 6: Composicao do dispéndio em inovacio na Coreia do Sul
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Fonte: Roberto Nicolsky (Protec), audiéncia publica de 23/08/2016.

I11.1.4. 4* Audiéncia Publica da CCT - 8 de novembro de 2016

Em 8 de novembro, foi realizada a quarta audiéncia ptblica, que
contou com a participagdo do Sr. Jos¢ Eduardo Krieger, Pro-reitor de
Pesquisa da Universidade de Sao Paulo (USP); do Sr.Rui Vicente
Oppermann, Reitor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS); do Sr. Antonio Fernando de Souza Queiroz, Professor do Instituto
de Geociéncias da Universidade Federal da Bahia (UFBA); e do Sr. Romulo
Simdes Angélica, Pro-reitor de Pesquisa e Pos-Graduagdo da Universidade

Federal do Para (UFPA).
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Todos os palestrantes ressaltaram a relevancia dos recursos dos
fundos, especialmente do FNDCT, para a viabilizagcao das pesquisas em suas

instituicdes.

Foi enfatizado o substancial crescimento do nimero de
publicagdes cientificas do Brasil nos ultimos anos. Em forte contraste,
destacou-se o baixissimo desempenho brasileiro na area da inovagao,
confirmando informagdes anteriormente prestadas em outras audiéncias

publicas.

Tabela 3: Crescimento do niimero de publicacdes cientificas do Brasil

Brazil: Scientific & Scholarly Research 1993-2013

(number of publications & % of world)

W EUA 383.745  34,8% W EUA 463,017  32,2% W EUA 429,556 24,9%
o Inglaterra 74,773 6,8% M |apdo 102.830 7.2% W China 288.424 16,7%
W Japao 64.977 5,9% M Inglaterra 98.376 6,8% W Alemanha 114,316 6,6%
¥ Alemanha 61.333 5,6% @ Alemanha 95.558 6,7% W Inglaterra 108.311 6,3%
M Franca 48.061 4,4% @ China 65.905 4,6% M Japao 90.678 5,3%
W Canada 46.371 4,2% M Franca 65.460 4,6% W Franca 78.979 4,6%
Italia 29.334 2,7% Canada 56.253 3.9% Canada 70.471 4,1%

W Rassia 27.291 2,5% M Itdlia 51.167 3,6% W Italia 70.216 4,1%
Pl Australia 22,034 2,0% EAl Austrélia 35.196 2,5% India 62.282 3,6%
M Holanda 20.243 1,8% M Espanha 34.321 2,4% @ Espanha 60.230 3,5%
W Espanha 17.005 1,5% W Riissia 29.876 2,1% W Australia 59.913 3,5%
India 16.826 1,5% M Holanda 29.178 2,0% W CoreiadoSul 56.262 3,3%

M Suécia 14.099 1,3% @ Coreia doSul 26.552 1,8% M BRASIL 42,931 2,5%
W Suica 13.061 1,2% ¥l India 24,982 1,7% W Holanda 40.951 2,4%
@ China 12.586 1,1% M Suécia 20.562 1,4% W Taiwan 32.956 1,9%
Escocia 10.430 0,9% Suica 20.279 1,4% Rassia 32.263 1,9%
Israel 9.677 0,9% BRASIL 19.108 1,3% Suiga 29.801 1,7%
Bélgica 9.055 0,8% Taiwan 16.609 1,2% Turquia 28.765 1,7%

@ Dinamarca 7139 0,6% M Poldnia 16.029 1,1% o Ira 28.197 1,6%
Poldnia 7111 0,6% Belgica 15.886 1,1% Poldnia 27.185 1,6%

W Finlandia 6.113 0,6% W Escicia 14.383 1,0% Wl Suécia 26.725 1,6%
d Taiwan 5.858 0,5% M Israel 14.009 1,0% Ml Bélgica 22.730 1,3%
Austria 5.762 0,5% M Turquia 13.211 0,9% i Dinamarca 17.020 1,0%

Wl BRASIL 5.457 0,5%
& Noruega 4.664 0,4%

@ Austria 11.288 0,8%
@ Dinamarca 10.880 0,8%

@ Escocia 16.089 0,9%
M Austria 15.679 0,9%

Thomson Reuters/Folha SP

Fonte: José Eduardo Krieger (USP), audiéncia publica de 8/11/2016.

Particularmente sobre a obtencao de patentes, destacou-se o fato
de haver, no Brasil, uma inapropriada concentragao da obten¢do de patentes
por instituicdes de ensino, quando o normal seria haver o predominio do

setor empresarial.
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Tabela 4: Ranking de patentes no Brasil e na Coreia do Sul

Brazil & S. Korea: Intellectual Property Research

COMPANY - FOREIGN & RESIDENT ALL BR INVENTIONS COMPANY - FOREIGN & RESIDENT ALL KR INVENTIONS
2012 2012
30 LG ELECTRONICS INC 6009
SAMSUNG IND CO LTD 3669

18 HYUNDAI MOTOR CO LTD 17
1

HYUNDAI HEAVY IND CO LTD 974
ELECTRONICS&TELECOM RES INST 848

MERCIO PLASTICOS LTDA / KOREA ADV INST SCI&TECHNOLOGY 845
SK HYNIX INC 787

INAL ENERGIA NUCLEAR 6 HYUNDAI MOBIS CO LTD 732

Thomson-Reuters, 2014

Fonte: José Eduardo Krieger (USP), audiéncia publica de 8/11/2016.

Finalmente, destacaram-se outras dificuldades que limitam o
sucesso das pesquisas no Brasil, dando especial énfase para o baixo limite
de dispensa de licitagdao, R$ 8.000,00, que causa aumento da complexidade
das compras e perda de parcela substancial de recursos no proprio processo

de legalizacao das aquisicoes.

II1.1.5. 5* Audiéncia Publica da CCT — 22 de novembro de 2016

A quinta audiéncia publica, realizada em 22 de novembro de
2016, teve a presenga do Sr. Jailson Bittencourt de Andrade, Secretario de
Politicas e Programas de Pesquisa e Desenvolvimento (SEPED) do MCTIC;
do Sr.Midario Neto Borges, Presidente do Conselho Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq); do Sr. Marcos Cintra
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Cavalcante, Presidente da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP); e do
Sr. Carlos Américo Pacheco, Presidente do Conselho Técnico-
Administrativo da Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo

(FAPESP).

Novamente, nas apresentacoes, destacou-se que o Brasil ainda

investe pouco em pesquisa ¢ desenvolvimento, como exposto no Grafico 5.

Grifico 5: Dispéndio em P&D em relacio ao PIB — comparacio internacional

Dispéndio em P&D em relagao ao PIB
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Fonte: Jailson Bittencourt de Andrade (MCTIC), audiéncia publica de 22/11/2016.

Embora esteja numa posicao privilegiada na América Latina e
figurando em patamar semelhante a Espanha e Itdlia, a comparacdo com
paises que se destacam na area da pesquisa cientifica e da inovagdao mostra

que o Brasil precisa incrementar seus investimentos.

A questdao da divergéncia entre o montante arrecadado pelo
FNDCT e o valor efetivamente aplicado foi outra vez destacada, exibindo
ainda a existéncia de uma expressiva divergéncia entre os valores

autorizados na Lei Or¢amentaria e o orcamento realmente disponivel.
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Grifico 6: Divergéncia entre arrecadacio e aplicacio do FNDCT
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Fonte: Jailson Bittencourt de Andrade (MCTIC), audiéncia publica de 22/11/2016.

Os dados apresentados demonstram que, especialmente a partir
de 2013, houve uma expressiva degradacdo da situacdo, com a substancial
queda do orcamento disponivel, tanto em valores absolutos quanto em

valores percentuais da arrecadacao.

Foi novamente ressaltada a questdo do relativo sucesso do
Brasil na producdo cientifica, em grande contraste com o limitado
desempenho na criagdo de inovagdes, quando o numero dessas € inferido por

intermédio do niumero de patentes.

Sobre a governangca do FNDCT, foi destacada a quantidade
demasiada de participantes nos seus orgaos colegiados de direcao e gestao —
mais de 150 representantes —, o que limitaria a agilidade dos processos

decisorios.
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Figura 13: Governanc¢a do FNDCT
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Fonte: Conselho Diretordo FNDCT - Instrugdo Normativa N22, de 22/12/2010
Adaptagio do Departamento do Planejamento da Finep

Marcos Cintra - . X7
s FinepV _.coe. aif. 22 Novembro 2016 | 5

Fonte: Marcos Cintra Cavalcante (Finep), audiéncia publica de 22/11/2016.

Com o objetivo de melhorar a eficiéncia e a eficicia da gestao
do FNDCT, sugeriu-se a fusdo de alguns dos atuais Fundos Setoriais.
Destacou-se, neste contexto, que alguns fundos t€ém contado atualmente com
volume de recursos tao restritos que mal conseguem custear suas despesas

operacionais.

Ainda sobre a governanca, destacou-se o esvaziamento dos
Comités Gestores, de modo a permitir que o MCTIC tivesse um maior

controle da alocagao de recursos.
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Figura 24: Perda de relevancia dos Comités Gestores na governanca do FNDCT
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Fonte: Carlos Américo Pacheco (Fapesp), audiéncia publica de 22/11/2016.

Destacou-se que ainda houve o progressivo crescimento de
acoes de natureza transversal e a consequente reducdo do peso das acdes
verticais, nas quais os Comités Gestores dos Fundos Setoriais t€m maior
influéncia na gestdo, o que contribuiu para o crescente dominio do MCTIC

na gestao do FNDCT.
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Tabela 5: Esvaziamento de ac¢oes setoriais e crescimento de acoes transversais

“Cabe destacar que 40% do total Ag(")es Transversais: 2015

de pagamentos (de 2015) foram

destinados ao Programa Ciéncia
sem Fronteiras (...) Tl eanees %
Fundos Setoiats sot responsavel [l Fundos Sevoriis [ 1957 11,00
Fundos Setoriais ser responsavel Fundos Setoriais 195,7| 11,0%
Gestinado a ghes no ambito dos [l Overasoes Especiais | 3946] 22,10
destinado a agbes no ambito dos Sl Sl el
Fundos Setoriais, enquanto Apoio Institucional - FNDCT
80,7% foram alocados em agoes
onde ha utilizacio transversal Agao Transversal 4082 22,9%
dos recursos”. Relatério de Ciéncia sem Fronteiras 733,0| 41,1%
Gestao do FNDCT, 2015

TOTAL 100,0%

Fonte: Carlos Américo Pacheco (Fapesp), audiéncia publica de 22/11/2016.

SF/16693.08545-40

Foi apontado o grande crescimento dos restos a pagar, nos anos

de 2014 e 2015.

Grifico 7: Crescimento acentuado de restos a pagar
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Fonte: Carlos Américo Pacheco (Fapesp), audiéncia publica de 22/11/2016.
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Apontou-se a inclusdo de diversas agdes estranhas a finalidade
do FNDCT, comprometendo seus recursos, como bolsas de produtividade,

programa Ciéncia sem Fronteiras, apoio a organizagdes sociais, entre outros.

Grifico 8: Comprometimento de recursos do FNDCT com programa Ciéncia sem
Fronteiras

Valores Executados do FNDCT (em mil RS de jul/2016)
Exclusive empréstimos (valores empenhados e limite de 2016)
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Fonte: Carlos Américo Pacheco (Fapesp), audiéncia publica de 22/11/2016.

Apontou-se ainda para a indevida inclusdo de recursos de
empréstimos reembolsaveis como dispéndios do FNDCT, destacando que
esse tipo de aplicagdo nao gera impacto no or¢camento primario o que
justificaria o recebimento de um tratamento diferenciado em termos
or¢amentarios e fiscais. Foi apontado o fato de que houve substancial

crescimento desse tipo de recurso ao longo dos ultimos anos.
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Grafico 9: Crescimento da parcela de recursos reembolsaveis
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Fonte: Marcos Cintra Cavalcante (Finep), audiéncia ptblica de 22/11/2016.

Foi confirmada a fragilidade das avaliagdes dos resultados e dos

impactos dos investimentos do FNDCT.

Destacou-se a existéncia de custos acessOrios, como para a
contratagdo de seguros de garantia de crédito, que praticamente eliminam as

vantagens dos empréstimos subsidiados.

Apontou-se ainda que haveria atualmente um saldo contébil de

mais de R$ 8 bilhdes no FNDCT, sem possibilidade de aplicagao.

Foram apontadas diversas sugestoes, dentre as quais

destacamos:

a) segmentar a estrutura de financiamento, para evitar a

competicao entre fomento, subvengao e crédito;
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b) assegurar fonte estavel para o funding das operacdes de

crédito;

c) reestruturar  fundos  setoriais com  comités

representativos e apoio dos setores;

d) consolidar fundos;

e) acabar com agdes transversais;

f) reduzir a pulverizagdo de recursos;

g) segregar e definir fontes proprias para a subvencao; e

h) transformar o FNDCT em fundo financeiro.

II1.1.6. 6* Audiéncia Publica — nao realizada

Conforme plano de trabalho aprovado, deveria ter ocorrido
ainda mais uma audiéncia publica, para qual foram convidados o Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestio (MPDG) e o Ministério da
Fazenda (MF). O MPDG respondeu que: “infelizmente, devido a problemas
de agenda, ndo poderemos participar do evento”. O MF ndo apresentou
resposta escrita, mas manifestou verbalmente, nos diversos contatos
realizados pela Secretaria da CCT, a dificuldade de um representante do

ministério atender o convite.

E necessario registrar que a Secretaria da CCT realizou todos os
esforgos para facilitar a vinda dos representantes dos ministérios citados,
abrindo a possibilidade de alteragdo na data de realizagdo da audiéncia.

Entretanto, apesar de tudo isso, permaneceu a recusa de comparecimento.

SF/16693.08545-40
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Lamentamos a auséncia desses dois ministérios perante a CCT.
Além dos prejuizos causados pela falta de informagdes que poderiam ser
prestadas por essas pastas, essa atitude parece indicar baixa consideragao
pela avaliacdo de politicas publicas realizada pelo Poder Legislativo e

reduzida prioridade atribuida por aqueles ministérios a questdo do

desenvolvimento cientifico e tecnologico brasileiro.

II1.2. REQUERIMENTOS DE INFORMACOES ENCAMINHADOS
PELA CCT

Como forma de obter informacdes detalhadas sobre a gestao e
os resultados do FNDCT e do Funttel, foram elaborados e respondidos os

seguintes requerimentos de informacgoes:

a) Requerimento n° 650, de 2016, dirigido ao MCTIC,
requisitando informacodes sobre o Funttel;

b) Requerimento n° 697, de 2016, dirigido ao TCU,
requisitando informacdes sobre avaliagdes realizadas
sobre o FNDCT e o Funttel;

c) Requerimento n°® 698, de 2016, dirigido ao Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, requisitando
informagdes sobre estudos do IPEA sobre o FNDCT e o
Funttel; e

d) Requerimento n° 699, de 2016, dirigido ao MCTIC,
requisitando informagdes sobre o FNDCT e sobre os

Fundos Setoriais vinculados.

SF/16693.08545-40
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IV. FUNDOS SETORIAIS — AVANCOS ESTRUTURANTES
DA POLITICA DE CT&I

Criado ha quase 50 anos, pelo Decreto-lein® 719, de 31 de julho
de 1969, com o objetivo de apoiar financeiramente programas € projetos
prioritarios de desenvolvimento cientifico e tecnologico do Pais, o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) passou a
ser uma das principais fontes de financiamento da ciéncia, tecnologia e
inovagao no Brasil. Depois de quase meio século de existéncia, o FNDCT
ainda mantém sua importancia, apesar de ter passado por profundas

transformacoes e por ciclos de aguda escassez de recursos.

Nesse periodo, o FNDCT teve papel vital na criagdo e na
expansdao extraordindria ocorrida na pos-graduacdo e na instalagdo da
infraestrutura laboratorial de pesquisa que hoje existe no Pais. Também
prestou contribui¢do de grande relevancia para os avangos que pudemos

alcancgar em termos de desenvolvimento cientifico e tecnologico.

Depois de enfrentar um periodo de profunda escassez de
recursos, durante a crise fiscal dos anos 1980 e 1990, o FNDCT passou por
um processo de renascimento, que langou as bases que conserva até os dias
de hoje. Tal processo se baseou na criagdo, entre o final dos anos 1990 e
inicio dos anos 2000, de 16 Fundos Setoriais que passaram a ser abrigados
no “guarda-chuva” do FNDCT.> Na verdade, tais fundos setoriais

apresentam natureza meramente contabil, apesar de terem fontes de recursos

3 O Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagdes (Funttel), criado no ano
de 2000, também é um fundo de natureza similar a dos demais fundos setoriais, mas ele ndo se
abriga no FNDCT e era gerido pelo antigo Ministério das Comunicagdes.
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e programacdes especificas. Eles funcionam como elementos constitutivos

do auténtico fundo, que ¢ o FNDCT.

Uma das motivagdes basicas que levaram a criagao dos Fundos
Setoriais foi a necessidade de buscar impedir que o processo de privatizagdes
das grandes empresas estatais ¢ o fim do monopdlio da exploracao de
petroéleo, ocorridos naquela época, pudesse ter um impacto negativo sobre o
desenvolvimento cientifico e tecnologico brasileiro. Parte significativa da
infraestrutura de pesquisa e desenvolvimento (P&D) existente naquela
¢poca, assim como alguns importantes avangos no desenvolvimento de
novas tecnologias e produtos até entdo ocorridos no Brasil, dependia direta
ou indiretamente de empresas estatais, tais como Petrobras, Telebras,
Eletrobras e Embraer. Obviamente, mesmo que de forma implicita, a criagdo
dos Fundos Setoriais também pode ser entendida como um reconhecimento
de que a maioria das empresas privadas, de capital nacional ou estrangeiro,
ainda apresentavam um desempenho relativamente pequeno para o
desenvolvimento de atividades de P&D e inovacao no Pais. Por isso, seria
importante criar fundos que pudessem sustentar, por um lado, a continuidade
e o avanco daquilo que as estatais j& faziam na area e, por outro, estimular as
empresas privadas a também passarem a fazer algo similar. E importante
registrar, no entanto, que o sucesso da arquitetura criada para a constitui¢ao
dos Fundos Setoriais acabou por também ser aproveitado na constitui¢ao de
fundos para setores que nao haviam sido marcados pela forte presenga de

empresas estatais.

Além dessa motivacao, a criacao dos Fundos Setoriais visava a
elevar significativamente os recursos destinados a ciéncia, tecnologia e
inovacdo (CT&I) e assegurar sua estabilidade ao longo do tempo. O Pais

passava aquele momento por uma prolongada e crescente escassez de
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recursos para as atividades de CT&I e, como se sabe, a estabilidade dos
recursos ¢ um fator essencial para o desenvolvimento dessas atividades.
Avancos nessa area nao se dao no curto prazo e a eventual interrupcao de
projetos por falta de recursos representa muitas vezes a perda de
investimentos realizados nos periodos em que foi possivel contar com
volumes elevados de recursos.* A engenhosa solugdo encontrada para
alcancar tal objetivo foi a de vincular os recursos dos fundos a receitas
permanentes, tais como os royalties sobre a exploracao de recursos naturais
pertencentes a Unido, a arrecadacdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados de determinados setores e certas contribuigdes que crescem

naturalmente e que ndo dependeriam das flutuacdes ordinarias de dotagdes

or¢amentarias, sujeitas aos humores do or¢amento e da politica fiscal.

Outro importante objetivo dos fundos setoriais foi o de
estimular o desenvolvimento de atividades de P&D e a inovacao em
empresas privadas, assim como patrocinar uma maior integragao do setor
produtivo com as atividades dessa natureza realizadas por instituicdes de
pesquisa e universidades, que eram essencialmente publicas. A busca desse
objetivo era estratégica em duas dimensdes. Primeiro, por visar diretamente
o fortalecimento da integracao do sistema nacional de CT&I favorecendo a
geracdo de contribuigdes concretas para a elevagao da produtividade e da
competitividade da economia brasileira. E, segundo, por indiretamente

buscar afastar percepgdes sobre uma possivel irrelevancia da contribui¢ao da

4 A importancia do fluxo sustentado de recursos para projetos da area pode ser facilmente
compreendida quando se lembra, por exemplo, que a formacdo de um doutor leva em média mais
de 4 anos para ser concluida e que, por isso, a eventual interrupcdo de bolsas de doutorado e ou
de financiamentos de projetos de pesquisa (no contexto dos quais os doutorandos desenvolvem
suas disserta¢des) pode obriga-los a abandonar sua formagao. Note-se que, nesses casos, a propria
retomada dos projetos de pesquisa podera ser comprometida ou inviabilizada pelo afastamento do
pesquisador que passou anos estudando o tema, dominando as suas técnicas e testando caminhos
para o seu desenvolvimento. Problema similar também ocorre, por exemplo, com pesquisas que
envolvem culturas permanentes, como a do café, cujos resultados dependem de anos e anos
continuos de experimento de campo.
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ciéncia e da tecnologia nacionais para o enfrentamento concreto das
necessidades brasileiras. Obviamente, apesar de todos sempre serem
unanimes em apontar a importancia estratégica da CT&I para o
desenvolvimento brasileiro, a realidade demonstra que os recursos da area

sdao um alvo facil para os cortes durante periodos de maior austeridade fiscal.

A criacdo dos Fundos Setoriais também teve, como seu proprio
nome indica, a intencdo de apoiar setores especificos considerados de
importancia estratégica para o Pais e de estimular e envolver esses setores na
formulagdo e na execucdo da politica brasileira de CT&I. As fontes dos
recursos que irrigam determinado fundo setorial sdo provenientes do mesmo
setor a que eles se destinam prioritariamente. Além disso, representantes de
empresas do setor ou de entidades do setor sdo envolvidos na governanga
dos fundos. Tais representantes participam dos Comités Gestores de cada
fundo que também sdo constituidos por representantes do MCTIC, de outros

ministérios, de agéncias reguladoras setoriais e da comunidade cientifica.

O Grafico 10 apresenta a evolucao dos recursos efetivamente
aplicados pelo FNDCT desde os seus primeiros anos de existéncia até o ano
de 2016. Os valores representados estao corrigidos dos efeitos da inflagao e
mostram a existéncia de diversos periodos com tendéncias nitidamente
diferentes. No periodo inicial da operacionalizagdo do fundo, iniciada em
1971, houve uma sistematica e progressiva expansdo dos recursos do
FNDCT. No entanto, ocorreu um declinio acentuado daqueles recursos a
partir do final dos anos 1970. O FNDCT foi praticamente extinto nos
primeiros anos da década de 1990, quando os recursos aplicados foram
inferiores aos de seu primeiro ano de operagao, 1971. Essa situagao de quase
total irrelevancia do FNDCT marcou praticamente toda a década de 1990.

Apenas com a criagdo dos Fundos Setoriais, ocorrida no ultimo ano da
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década de 1990 e nos primeiros da de 2000, ¢ que a vitalidade do FNDCT
foi recuperada. O periodo entre o ano de 2000 e o ano de 2008 foi marcado
por uma expansao extraordinaria do FNDCT. Entre o ano de 2009 e o de
2015, houve cinco anos em que o FNDCT aplicou valores proximos a R$ 2
bilhdes (em valores constantes de dezembro de 2015) e dois anos
excepcionais, 2010 e 2014 com aplicagdes proximas a R$ 3 bilhdes. No ano
de 2015, as aplicagdes do FNDCT regrediram ao patamar de cerca de R$ 2
bilhdes. O fato de o FNDCT ter aplicado apenas R$ 383,2 milhdes nos
primeiros 9 meses do ano de 2016 prenuncia a possibilidade de o fundo voltar
a patamares similares aos dos anos 1990, quando sua existéncia e relevancia

foram colocadas em questao.

Grafico 10: FNDCT: Liberacgoes efetuadas para projetos, 1970-2016*
(R$ Milhoes de dezembro de 2015, valores corrigidos pelo IGP-DI)
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Fonte: Marcos Cintra (Finep), audiéncia publica da CCT, 21/11/2016.

Nota: (*) O dado de 2016 esta indicado em valores correntes e refere-se apenas ao
periodo janeiro-setembro do referido ano.
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O crescimento quase que continuo dos recursos aplicados pelo
FNDCT entre os anos de 2000 ¢ 2013 foi muito mais acelerado do que o
crescimento dos recursos totais do entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao (MCTI), como pode ser visto no Grafico 11. Comisso, o FNDCT
passou a ter importancia crescente e cada vez mais significativa na

capacidade de investimentos do MCTI como um todo. No inicio desse

periodo, o FNDCT correspondia a um pouco mais de um décimo do

SF/16693.08545-40

orgamento executado pelo MCTI. No final do periodo, o FNDCT havia

passado a representar quase a metade do orcamento executado pelo MCTI.

Grifico 11: FNDCT: Participaciao do FNDCT na execucio orcamentaria do
MCTI, 2000-2013 (%)
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Fonte: MCTI?

Quando se analisam apenas os investimentos em P&D, a
importancia do FNDCT ¢ ainda mais significativa para o impacto do MCTI

em atividades diretamente voltadas para o desenvolvimento da CT&I, como

> CGIN do MCTI, tabela 2.2.3. Disponibilizada em
<http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/30368.html>. Acessada em 13/11/2016.
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se pode verificar no Grafico 12. Note-se que somente sdo incluidas como
atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D) aquelas que compreendem
o trabalho criativo, empreendido de maneira sistematica, com o propdsito de
aumentar o estoque de conhecimentos da sociedade, de instituigdes ou
empresas (pesquisa) ¢ de utilizar esses conhecimentos para criar novas
aplicacoes (desenvolvimento). As atividades de P&D englobam a pesquisa
basica, a pesquisa aplicada e o desenvolvimento experimental.® Como ¢é
possivel verificar no Grafico 12, o FNDCT foi responsavel por
aproximadamente 17% do total da P&D realizada sob os auspicios do MCTI
no ano de 2000. No ano de 2013, aquela proporg¢do tinha atingido 65% do

total.

6 Segundo o Manual Frascati (OECD 2013, p. 38), “A pesquisa e o desenvolvimento experimental
(P&D) incluem o trabalho criativo empregado de forma sistematica, com o objetivo de aumentar
o volume de conhecimentos, abrangendo o conhecimento do homem, da cultura ¢ da sociedade,
bem como a utilizagdo desses conhecimentos para novas aplicagdes. O termo P&D abrange trés
atividades: a pesquisa basica, a pesquisa aplicada e o desenvolvimento experimental. (...) A
pesquisa basica consiste em trabalhos experimentais ou teoricos desenvolvidos principalmente
com a finalidade de adquirir novos conhecimentos sobre os fundamentos de fendmenos e fatos
observaveis, sem considerar uma aplicacdo ou uso particular. A pesquisa aplicada consiste
igualmente em trabalhos originais empreendidos com o objetivo de adquirir novos
conhecimentos.” Acessado no dia 29/11/2016 em http://www.ipdeletron.org.br/wwwroot/pdf-
publicacoes/14/Manual_de_Frascati.pdf.
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Grifico 12: Participacdo do FNDCT no total de dispéndios em P&D realizados

pelo MCTI
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Fonte: MCTIL.?

Foram financiados pelo FNDCT 8,0% dos investimentos feitos
em P&D pelo Brasil no ano de 2013. No ano 2000, quando os Fundos
Setoriais ainda estavam no seu inicio, 0o FNDCT havia sido responsavel por
apenas 1,4% do P&D total. Note-se que o crescimento extraordinario da
contribuicdo do FNDCT se deu em periodo no qual os investimentos totais
em P&D cresceram muito mais rapidamente do que o PIB. A percentagem
do PIB brasileiro investida em P&D passou de apenas 1,04% em 2000 para
1,24% em 2013.

7 CGIN, MCTI, Tabela 2.2.3. <http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/5410.html>
Acessada em 14/11/2016. Foram considerados apenas os dispéndios classificados como Pesquisa
e Desenvolvimento (P&D) de acordo com o Manual Frascati. Além dos dispéndios do FNDCT
classificados como P&D, também fazem parte do total de dispéndios em P&D do MCTI aqueles
realizados por Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq),
Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN), Agéncia Espacial Brasileira (AEB), Centro de
Exceléncia em Tecnologia Eletronica Avancada (CEITEC) e atividades da Administragdo Central
do MCTTI que podem ser enquadradas como P&D.
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Grifico 13: Participacao do FNDCT no total de dispéndios em P&D realizados no
Brasil (governo federal, governos estaduais, empresas e universidades), 2000-2013
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Fonte: MCTIL.8

Com o objetivo de promover a P&D e a inovagao nas empresas,
foram colocados a disposi¢do do FNDCT e de seus Fundos Setoriais
instrumentos, tais como a concessao de crédito com taxas de juros reduzidas,
o investimento no capital de empresas inovadoras e a subvengao econémica
direta a projetos de desenvolvimento tecnoldgico realizados por empresas.
Além disso, foi criado um fundo com o objetivo especifico de apoiar a

interacao universidade-empresa, o Fundo Verde Amarelo (FVA).

8 CGIN, MCTIL. Os dados sobre os dispéndios em P&D total do Brasil e do Governo Federal
foram extraidos da Tabela 2.1.3. disponibilizada em
<http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/29144.htmI>. Os dados sobre os dispéndios em
P&D do MCTI e do FNDCT foram extraidos da tabela 2.2.3 disponibilizada em
<http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/5410.html>. Ambas acessadas em 14/11/2016.
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V. INVESTIMENTOS INTERNACIONAIS EM PESQUISA E
DESENVOLVIMENTO

Um dos temas abordados repetidamente em diversas audiéncias
publicas foi o baixo investimento brasileiro em pesquisa e desenvolvimento.
Os dados trazidos pelos palestrantes apontam que o Brasil investe,
aproximadamente, 1,4% de seu PIB nessa atividade, contra valores que
alcangcam 4,3% da Coréia do Sul, e que, em todas as outras grandes poténcias

industriais, variam entre 2% e 3,5%.°

Foi ainda demonstrado que a grande diferenga reside nos
investimentos provenientes do setor privado. Enquanto que, no Brasil, as
empresas investem apenas cerca de 0,6% do PIB, nos EUA esse valor chega
a 1,8%; na Zona do Euro e na China, a mais de 1,3%.!° Congregando essas
informagdes com dados obtidos junto ao MCTIC!!, ¢ possivel realizar a
comparagao internacional com rela¢ao aos investimentos publicos e privados

em pesquisa e desenvolvimento exibida no Grafico 14:

? Destacam-se as apresenta¢des do Sr. Paulo Mol Junior (IEL), realizada em 23/08/2016 ¢ a do
Sr. Jailson Bittencourt de Andrade (SEPED/MCTIC), realizada em 22/11/2016.

10" Conforme apresentagdo da Sra. Fernanda de Negri (IPEA), realizada em 26/04/2016.
"http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/336709/Distribuicao_percentual _dos_dispendi
0s_nacionais_em_pesquisa_e desenvolvimento P_D segundo_setor_de financiamento sup 1
_sup__paises_selecionados.html
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Grafico 14: Investimentos publicos e privados em P&D como propor¢iao do PIB —
comparativo internacional

4,5

% PIB

4,0
3,5

3,0

2,5
2,0
1,5
1,
0,
0,0

Brasil China Alemanha Japdo Coréia do Sul

SF/16693.08545-40

o

€]

H Plblico ® Privado

Fonte: IPEA e MCTIC.

Fica claro que o problema brasileiro ndo reside no peso dos
investimentos publicos, que € similar ao de paises como China, EUA e Japao.
De fato, a caréncia de investimentos privados € o que faz com que o total de

recursos para pesquisa e desenvolvimento no Brasil seja relativamente baixo.

Dessa maneira, percebe-se de modo inequivoco que ¢
necessario buscar politicas publicas e um ambiente empresarial que
proporcionem um crescimento no volume de recursos privados dedicados a
pesquisa e ao desenvolvimento. A simples elevacao do montante de recursos
publicos investidos em P&D parece ndo ser condigdo necessaria para

alavancar os investimentos privados em P&D.
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A avaliagdo historica dos investimentos privados'? brasileiros
em P&D confirmou a informacao apresentada durante as audiéncias publicas
de que as politicas adotadas nos ultimos anos nao tiveram sucesso no
incremento desse indicador. Mostra ainda que, de modo geral, a criacao dos
Fundos Setoriais e todas as demais politicas, inclusive os incentivos fiscais
ao investimento privado em P&D, ndo foram capazes de fazer com que o
setor privado brasileiro elevasse os seus dispéndios nessa atividade em ritmo
mais rapido do que o do crescimento do PIB. Como pode ser verificado no

Grafico 15, o investimento privado em P&D manteve-se aproximadamente

constante e proximo a 0,5% do PIB nacional desde o ano de 2000.

12 Conforme apresentagio da Sra. Fernanda de Negri (IPEA), realizada em 26/04/2016;
complementados por dados do MCTIC, disponiveis em
http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/336709/Distribuicao_percentual dos_dispendio
s_nacionais_em_pesquisa_e_desenvolvimento P D segundo_setor de financiamento sup 1 s
up__ paises_selecionados.html
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Grafico 15: Evolucao historica de Investimentos privados em P&D no Brasil como
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Fonte: MCTIC.

Ha, portanto, fortes indicagdes de que seja necessaria a
introducao de ajustes estruturais no cendrio nacional para que se viabilize a

elevacao dos investimentos privados em P&D.
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VI. ANALISES ORCAMENTARIAS DOS FUNDOS

VI.1. ANALISE ORCAMENTARIA DO FNDCT

O orcamento do FNDCT ¢ definido anualmente na Lei
Orgamentaria Anual (LOA), alocado no Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes ¢ Comunicagdes (MCTIC). Nos ultimos anos, 0os recursos para
executar as acOoes do FNDCT tém sido alocados em duas Unidades
Orgamentarias (UO): 24901 (FNDCT) e 74910 (Recursos sob Supervisao do
FNDCT). A primeira engloba recursos para todas as acdes do fundo. A
segunda, apenas para a concessdo de financiamentos reembolsaveis,

mediante empréstimos concedidos pela Finep.

O Grafico 16 apresenta a execugdo orcamentaria do FNDCT

(UOs 24901 e 74910):
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Grafico 16: Execu¢ao Orcamentaria do FNDCT
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Percebe-se, especialmente a partir de 2013, a acentuada queda

no volume de recursos autorizados e executados.

A visao por grupo de natureza de despesa (GND) do orcamento
do FNDCT, exibida no Grafico 17, mostra uma forte componente de
despesas correntes, as quais sao explicadas pela politica de bolsas e de outros

custeios para a area de pesquisa cientifica.

13 Dados até 9/11/2016 e valores atualizados até set/2016 (IPCA). Valores autorizados
desconsiderada a reserva de contingéncia.
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Execuciao Orcamentaria do FNDCT por grupo de natureza de despesa

Grafico 17
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VI.1.1. Limitacio de empenho e de movimentacdo financeira

(Contingenciamento)

Considerando os ultimos cinco anos (2011-2015), o percentual
médio de execugao do FNDCT ¢ de 76,7% (Despesa Executada/Autorizado
sem Reserva de Contingéncia). Entretanto, além do or¢gamento autorizado,
deve-se considerar o limite de autorizagao gerado pela edi¢ao de decretos de
limitacdo de empenho e movimentagao financeira por parte do Executivo, o
que acaba limitando a possibilidade de execugdo or¢gamentaria das unidades.
Nesse contexto, verifica-se que o nivel de execucdo do orcamento disponivel

por parte do FNDCT ¢ de quase 100%.

Grafico 18: Orcamento disponivel a0 FNDCT (em R$ milhées)

2015 Orgamento
Utilizado

2015 Limite Autorizado

2015 Orgamento
Autorizado

2014 Orgamento
Utilizado

2014 Limite Autorizado

2014 Orgamento
Autorizado

Fonte: Finep — Area de Controladoria (ACOT)

O contingenciamento consiste na postergacao ou na inexecucao
de parte da programacao de despesa prevista na Lei Or¢gamentaria Anual em
funcdo da insuficiéncia de receitas. Assim, os decretos de programacao
orcamentaria e financeira (art. 8°, LRF), que estabelecem o cronograma
mensal de desembolso, e os decretos de limitacio de empenho e
movimentacao financeira editados quando ha risco de descumprimento das

metas de resultado primario por frustracdo de receitas (art. 9°, LRF)
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apresentam como anexos limites orcamentarios para a movimentacao € o
empenho de despesas, bem como limites financeiros que impedem o
pagamento de despesas empenhadas e inscritas em restos a pagar, inclusive

de anos anteriores.

Art. 8° Até trinta dias apos a publicacdo dos orgamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado
o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo
estabelecerd a programacao financeira e o cronograma de execucao
mensal de desembolso. (Vide Decreto n°®4.959, de 2004) (Vide
Decreto n° 5.356, de 2005) Paragrafo unico. Os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica serdao utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio
diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo
da receita podera nao comportar o cumprimento das metas de
resultado primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes,
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1°No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que
parcial, a recomposicdo das dotacdes cujos empenhos foram
limitados dar-se-4 de forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitacao as despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas
destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela
lei de diretrizes orcamentarias.

Ressalte-se que sequer as emendas individuais impositivas,
consagradas por forca da Emenda Constitucional n° 86, de 2015, estio
blindadas contra a ndo execugdo parcial, caso a reestimativa da receita e da
despesa resulte no descumprimento das metas fiscais, consoante dispde o
art. 166, § 17, da Constituicio Federal. Ao assim denominado
contingenciamento, admitem-se as excecoes exaustivamente arroladas no

art. 9°, § 2°, da LRF: (i) despesas que constituam obrigacdes constitucionais

ou legais; e (1) despesas ressalvadas pela Lei de Diretrizes Orgamentarias.
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Feitas  essas  consideragdes,  constata-se  que 0
contingenciamento € consequéncia de estimativa imprecisa, de frustragcdo de
receitas ou de excesso de autorizacao de despesas. Dessa forma, a atuagao
do Congresso Nacional (CN) ¢ fundamental para mitigar a utilizagdo desse
instrumento, pois cabe ao CN a apreciagdo da lei orcamentaria, mais

especificamente nesse caso da estimativa de receita e da fixagcdo da despesa

para o Or¢camento Geral da Unido (OGU).

Do lado da receita, ha um carater de imprevisibilidade no que
diz respeito a eventos inesperados que afetem a arrecadagcdo. Mesmo assim,
analisando a tendéncia no historico recente, verifica-se a insisténcia, tanto do

Executivo quanto do Legislativo, em superestimar a arrecadagio.

Tabela 6: Estimativa e execu¢ao da Receita Primaria Bruta da Uniao (R$ Bilhoes)

Receita Diferenca Diferenca
PL (A) LOA (B) Arrecadada (B) - (A) (C) - (A)
Bruta (C)
2015 1.571,5 1.553,7 1.276,9 -17,8 -294,7
2014 1.421,0 1.437,3 1.2354 16,3 -185,6
2013 1.340,1 1.364,0 1.188,5 23,8 -151,6
2012 1.204,2 1.234,2 1.131,3 30,0 -72,9
2011 1.075,2 1.097,8 1.011,0 22,7 -64,2
2010 948,0 968,3 868,7 20,3 -79,3
2009 888.6 884,6 753.,0 -4,0 -135,6
2008 745,2 749,8 732,8 4,6 -12,4
2007 653,1 668,0 639,6 15,0 -13,4
2006 570,9 591,1 565,2 20,1 -5.8

Fonte: Siga-Brasil.
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Como se verifica na Tabela 6, com exce¢dao de 2009 e 2015
(talvez efeitos das crises econdmicas de cada periodo), o Congresso Nacional
vem elevando a previsdo de arrecadagdo nos projetos enviados pelo
Executivo. Por sua vez, a estimativa do Executivo, nos ultimos dez anos, ja
chegou superestimada ao CN. Em outras palavras, observa-se claramente
uma tendéncia crescente no erro de estimativa da arrecadacao de receita por
parte do Executivo. Em face disso, o Legislativo deveria precisar melhor sua
reestimativa para ndo ampliar a diferenca da execugdo para a previsdo de
receita de modo a causar grandes contingenciamentos que prejudicam o

planejamento e execucao or¢amentaria dos 6rgaos publicos.

No que diz respeito ao FNDCT, seus recursos sdo provenientes
de trés fontes principais, conforme estabelecido na Lei n°® 11.540, de 2007, e
no Decreton® 6.938, de 2009, quais sejam: arrecadacao dos Fundos Setoriais,
recursos ordinarios do Tesouro e recursos provenientes de juros e
amortizagoes que a Finep paga ao FNDCT pelos empréstimos concedidos no
ambito da Acdo 0A37 (Financiamento de Projetos de Desenvolvimento
Tecnologico de Empresas, destinada ao financiamento reembolsavel a

inovagao nas empresas).

Em relacdo a arrecadagdo, um dos objetivos consignados no
Projeto de Lei n® 1.631, de 2007, que originou a Lei n° 11.540, de 2007, se
concretizou e, de fato, as receitas dos fundos setoriais t€ém representado
“fontes vinculadas estaveis e crescentes” de recursos para os investimentos
em CT&I realizados pelo FNDCT. Os dados do Grafico 28 (Arrecadacao e
Despesa do FNDCT) mostram que as receitas saltaram de RS 1,4 bilhdo em
2004 para RS 4,7 bilhdes em 2015, representando um crescimento nominal

de cerca de 235%.
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Tabela 7: Arrecadacio da Receita do FNDCT.

sFe ‘t‘;‘r‘igfs 2011 2012 2013 2014 2015
CT-Biotec 72,4 95,0 109,8 121,5 114,7
CT-Agro 168,8 221,7 2545 286.6 267.4
CT-Aero 72,4 95,0 110,0 124,0 114,7
CT-Satide 168,8 221,7 2545 291,4 2674
Aﬁ;&ﬁezsev' A | 4824 | 6333 748,8 850,7 763,2
CT-Amazonia | 25,5 29,8 45,6 60,7 42,4
CT-Espacial 12,5 50,0 10,1 37,7 7.8
CT-Hidro 58,5 64,6 71,6 68,5 73,3
CT-Petro 1.321,7 | 1.438,1 1.430,7 0,0 0,0
CT-Energia | 234,1 2773 306,9 367,1 380,4
CT-Infra 765,5 9074 963,2 1.006,5 1.113,6
CT-Mineral 25,0 294 41,3 28.8 23,9
CT-Transportes 1,4 12,7 4.9 4.6 4.2
Ciﬁ:gg‘;ﬁ“ 472 55,4 67,2 63,4 57,7
CT-Info 80,0 84.4 109,7 1229 97,9
Inovar-auto 0,0 0,0 22,7 6.2 33,1
Total Recursos | 5 5370 | 42158 | 45514 | 34408 | 3.361,7
Fundos
F?S;;?&Z;‘;‘) 94,6 131,0 178,3 273.,6 440,7
Arr;rc‘;tgzcﬁo 3.631,6 | 4.346,8 4.729,7 3.714,4 3.802,4
ReTC:Srgﬁfodo 39,5 15,6 243 14,2 504,8
Total Recursos | 3.671,1 4.362,4 4.754,0 3.728,6 4.307,2

Fonte: MCTI — Assessoria de Captacio de Recursos (ASCAP) e (SIOP)
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Conforme o Relatorio de Gestao do FNDCT de 2015, a
arrecadacao da Contribuigdo de Intervencao no Dominio Econdmico (CIDE)
¢ origem de recursos para o CT-Infra, CT-Biotecnologia, CT-Saude, CT-
Agro, CT-Aeronautico ¢ FVA, e para o Programa de Inovagdo para
Competitividade. Esses recursos ndo podem ser usados em agdes
transversais, que sao regulamentadas pelo artigo XIV da Lei n° 11.540, de
2007. Quanto ao CT-Infra, ¢ formado a partir da destinagdo de 20% da
arrecadacdo dos quatorze outros Fundos Setoriais, exceto CT-Amazonia,

além de 20% da arrecadacao do Funttel.

A nova legislagao de distribuicao dos royalties do petroleo (Lei
n°® 12.858, de 9 de setembro de 2013) estabelece a aplicagdo dos recursos
originariamente destinados a compor o FNDCT, especialmente o Fundo
Setorial do Petroleo (CT-Petro), nas areas de satide e educacdo. Assim, as
acoes no ambito do CT-Petro, a partir de 2014, passaram a ser supridas por
recursos ordindrios do Tesouro e pela utilizagdo de superavit financeiro de

exerciclos anteriores.

Esses superavits financeiros sdo frequentes em relagdo ao
FNDCT. O Grafico 19 mostra a diferenga entre a arrecadagao (apenas fundos

setoriais) e as despesas executadas do FNDCT.
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Grafico 19: Arrecadacio e Despesa Executada do FNDCT
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Como se observa, a utilizagdo dos recursos vinculados dos
fundos setoriais seria mais do que suficiente para suprir a execucdo das
despesas do FNDCT, porém, na pratica, ha acimulo de saldo financeiro das

fontes vinculadas ano apos ano.

VI.1.2. Reserva de Contingéncia

A LRF (art. 5°., inc. III) determina a existéncia de reserva de
contingéncia na LOA, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com
base na receita corrente liquida, sdo estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias. Tal reserva ¢ destinada ao atendimento de passivos

contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

14 Dados até 31/12/2015 e valores nominais.
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A LDO 2016 (Lei n® 13.242, de 30 de dezembro de 2015), por

exemplo, regulamenta a referida reserva nos seguintes termos:

Art. 12. A Reserva de Contingéncia, observado o inciso III
docaputdo art. 5°da Lei de Responsabilidade Fiscal, sera
constituida, exclusivamente, de recursos do Orgamento Fiscal,
equivalendo no Projeto e na Lei Or¢camentaria de 2016 a, no minimo,
2,2% (dois inteiros e dois décimos por cento) e 1% (um por cento)
da receita corrente liquida, respectivamente, sendo pelo menos 1,2%
(um inteiro e dois décimos por cento) da Reserva, no Projeto de Lei,
considerada como despesa primdria para efeito de apuragdo do
resultado fiscal.

O texto acima tem guardado relativa estabilidade entre as
diversas LDOs. O fato ¢ que a parte da reserva de contingéncia geral,
classificada como despesa financeira, ndo representa fonte adequada para
fazer face ao pagamento de despesas primarias que venham a ser autorizadas
por créditos adicionais durante o exercicio, salvo se houver compensagdes
que os tornem compativeis com a meta de resultado primario. Como
geralmente ndo ocorre o comprometimento do excesso de arrecadacdo ou
cancelamento de programacdes, a abertura de crédito adicional a conta dessa
reserva de contingéncia financeira para o atendimento de despesas primarias
implicard contingenciamento de despesas no valor do crédito aberto, com

vistas a afastar o risco de descumprimento da meta.

Além da reserva de contingéncia geral, existem as reservas de
contingéncia especificas, constituidas com recursos oriundos de receitas
proprias e vinculadas sob a responsabilidade de diversos 6rgaos. Geralmente,
essas reservas também sao classificadas como despesas financeiras e, pelo
mesmo motivo analisado anteriormente, ndo sao adequadas para financiar

despesas primarias.

A constitui¢ao de reservas de contingéncia classificadas como

despesas financeiras, formadas por recursos livres, proprios ou vinculados,
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na verdade, ¢ procedimento por meio do qual o Poder Executivo economiza
recursos para fins de cumprimento da meta de resultado primario definida na
LDO". Desconsiderando-se as reservas especificas para atender a despesas
com pessoal e encargos sociais, no PLOA 2017 verifica-se que recursos

proprios ou vinculados, no valor total de R$ 26,9 bilhoes, sdo direcionados

para gerar resultado primario.

Contudo, os recursos proprios ou vinculados ndo podem ser
utilizados para o pagamento do servico da divida, tendo em vista restri¢ao
imposta pelo paragrafo Uinico do art. 8° da LRF, a ndo ser que passe por um
procedimento de desvinculagdo, abordado mais a frente. Assim, os recursos

economizados, desde logo, produzem o efeito de reduzir a divida liquida.

No PLOA 2017, o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao
Civil e o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicacdes sao
os 6rgdos que mais perdem com esse procedimento, deixando de incluir
programa¢des nos montantes de R$ 6,0 bilhdes e R$ 5,0 bilhoes,

respectivamente.

Tabela 8: Composicao das Reservas de Contingéncia (R$ milhées).

Tipo de Reserva / Orgio GND | Identificador de RP PZI(‘)CI),;A

Res. Conting. Geral (art. 13, caput, do 212329
Substitutivo ao PLDO 2017 B

90000 - Reserva de Contingéncia 9 Desp. Financeira 7.583,2

90000 - Reserva de Contingéncia 9 Desp. Prim. Discr. 13.649,7

Res. Conting. Especificas (art. 13, 39.631.5
§ 12, do Substitutivo ao PLDO 2017) T
20000 - Presidéncia da Republica 9 Desp. Financeira 628,3

15 Ressalvado o caso da parcela da reserva de contingéncia destinada & contribui¢do patronal
(GND 1), uma vez que essa despesa tem sido classificada normalmente como financeira.
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Tipo de Reserva / Orgio GND | Identificador de RP PZI(J)?;A
22000 - Mlplsterlo da Agrlcultura, 9 Desp. Financeira 2.1
Pecudria e Abastecimento
24000 - Minist. da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e 9 Desp. Financeira 5.098,8
Comunicagdes
25000 - Ministério da Fazenda 9 Desp. Financeira 607,3
26000 - Ministério da Educagao 9 Desp. Financeira 1.500,0
28000’— Mlmsten.o da Indu§tr1a, 9 Desp. Financeira 755.1
Comércio Exterior e Servigos
30000 - Mm.lsterlo.da Justica e 9 Desp. Financeira 044.6
Cidadania
32000 - Ministério de Minas e Energia 9 Desp. Financeira 991,6
39000 - Ministério dos Transportes, . .
Portos e Aviagdo Civil 9 Desp. Financeira 6.049,5
42000 - Ministério da Cultura 9 Desp. Financeira 413,8
44000 - Ministério do Meio Ambiente 9 Desp. Financeira 337,6
47000 - Mlnlstgrlo do Planejafnento, 9 Desp. Financeira 189.3
Desenvolvimento e Gestdao
52000 - Ministério da Defesa 9 Desp. Financeira 342,8
56000 - Ministério das Cidades 9 Desp. Financeira 1.133,2
71000 - Encargo§~Flnance1ros da 9 Desp. Financeira 6.325.8
Unido
71000 - Encargo§~Flnance1ros da 1 Desp. Financeira L1116
Unido
71000 - Encargo§~Flnance1ros da 1 Desp. Prim. Obrig. 11.575.1
Unido
90000 - Reserva de Contingéncia 9 Desp. Financeira 1.595,0
Total das Reservas de Contingéncia 60.864,4

Fonte: PLOA 2017 e Siga Brasil
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A constituigdo das reservas de contingéncia especificas em si
ndo causa o problema do contingenciamento. Porém, em se concretizando
riscos fiscais, o Executivo deveria mobilizar os recursos das reservas para
seus respectivos Orgaos. Afinal, a Portaria Interministerial n° 163, de
4/5/2001, no seu art. 8°, prescreve que a Reserva de Contingéncia também

poderd ser utilizada como fonte de recursos para abertura de créditos

adicionais. Isso ndo vem acontecendo em relacdo ao FNDCT.

No Grafico 20 verifica-se o comportamento da constitui¢cdo e da

mobilizacdo da reserva de contingéncia no caso do FNDCT.

Grifico 5: Reserva de Contingéncia do FNDCT (valores nominais)
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Fonte: Siga-Brasil.

Verifica-se pelo grafico que a reserva constituida no inicio do
exercicio (Dotacdo Inicial) praticamente encerra o ano inalterada
(Autorizado). Quando ha diferenca entre os valores de dotacao inicial € o

autorizado significa que houve mobilizacdo da reserva de contingéncia.
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Mesmo assim, ¢ possivel que essa mobiliza¢do tenha ocorrido para suprir
despesas alheias aos objetivos do fundo, ocasionadas pelo efeito da

desvinculagdo de receitas, tratado a seguir.

VI1.1.3. Desvinculacao de fontes de recursos

Nos termos do paragrafo Unico do art. 8° da LRF, os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica devem ser utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. Assim, o vinculo
legalmente estabelecido entre determinadas receita e despesa deve ser
preservado independentemente do tempo transcorrido entre a arrecadacao

daquela e a execugdo desta.

A vista dessa sistematica, eventuais saldos ndo utilizados de
recursos vinculados nao devem ser confundidos com recursos de livre
destinacao. Tais recursos, chamados usualmente de valores “esterilizados”,
restam computados na Conta Unica do Tesouro, em observancia ao principio
da unidade de caixa, mas nao por isso se prestam a livre alocacao por parte

do Executivo.

Em consequéncia disso, tem-se verificado o crescente acimulo
na Conta Unica do Tesouro de receitas que, embora vinculadas, ndo foram
aplicadas no exercicio da sua arrecadagdo ou mesmo em periodos seguintes,
como ¢ o caso do FNDCT. Consequentemente, tais saldos, do ponto de vista
contabil, implicam acréscimo do ativo financeiro que integra o balango

patrimonial da Unido.
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Para o Executivo, do ponto de vista alocativo, essas vinculagdes
de receitas ndo coincidem, necessariamente, com a maior parte das
demandas, na medida em que, para o atendimento de algumas despesas, ndo
ha suficiéncia de recursos arrecadados, enquanto, para outras, ha recursos

disponiveis na Conta Unica além do necessario, por vezes sem destinacao,

pelo fato de a Unido ndo possuir autorizagao legal para realoca-los.

Para tanto, o Executivo vem se utilizando de desvinculacoes de
recursos, o que € controverso sobre o ponto de vista juridico, mas tem sido
aceito pelo Congresso Nacional. Um exemplo recente ¢ a Medida Provisoria
n® 704, de 2015, que se utilizou das fontes de recursos provenientes de
royalties Petroleo (Fonte 42), excetuados os recursos do Fundo Social e
preservadas a distribui¢ao aos entes subnacionais, do Fundo de Fiscalizagao
das Telecomunicagdes — Fistel (Fonte 78), de taxas e multas pelo exercicio
do Poder de Policia e multas provenientes de processos judiciais (Fonte 74),
de compensagdes financeiras pela exploragdo dos recursos minerais do
FNDCT (Fonte 41), de outras receitas vinculadas (Fonte 86) e outras fontes
passiveis de desvinculacdo, para cobrir despesas primarias obrigatérias da

Uniao.

Ressalte-se que a disciplina insculpida no art. 1° da MP n° 704,
de 2015, nao ¢é inédita. Cite-se a Lei n°® 12.306, de 2010, resultante da
conversao da Medida Provisoria n® 484, de 2010, a qual também dispunha,
em seu art. 9°, que o superavit financeiro das fontes de recursos existentes
no Tesouro Nacional em 31 de dezembro de 2009 poderia ser destinado a
cobertura de despesas primarias obrigatorias de 2010, e outros documentos
legais. Como resumida sintese, verifica-se abaixo um breve historico de leis

e medidas provisorias que desvincularam recursos alterando sua destinagao.
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Tabela 9: Historico de legislacido com objetivo de desvincular de recursos

Legislagao

Destinacédo

MP n°® 704, de 23 de
dezembro de 2015, art. 1°

Destina o superdvit financeiro das fontes de recursos
decorrentes de vinculagdo legal existentes no Tesouro
Nacional em 31 de dezembro de 2014 para a cobertura de
despesas primarias obrigatdrias no exercicio de 2015.

MP n° 661, de 2 de
dezembro de 2014, art. 2°

Destina o superavit financeiro das fontes de recursos
existentes no Tesouro Nacional a cobertura de despesas
primarias obrigatorias.

Lei n® 12.306, de 6 de
agosto de 2010, art. 9°

Destina o superavit de 2009 para despesas primarias
obrigatdrias.

Lein® 11.943, de 28 de
maio de 2009, art.13.

O excesso de arrecadacdo e o superavit financeiro das fontes
de recursos existentes no Tesouro Nacional poderdo ser
destinadas a amortizagao da divida publica federal.

Lein® 11.948, de 16 de
junho de 2009

Destina o superavit financeiro de 2008 para a concessao de
crédito ao BNDES.

Lein® 11.803, de 5 de
novembro de 2008, arts.
1°e 1l

Destina o superavit de 2007 para a amortizagdo da divida
publica mobiliaria federal interna.

Lein® 11.688, de 4 de
junho de 2008, art. 2°

Podera destinar o superdvit financeiro existente no Tesouro
Nacional no encerramento dos exercicios financeiros para
cobertura do crédito destinado ao BNDES (R$ 12,5 bilhdes).

Lein® 11.485, de 13 de
junho de 2007

Destina superavit financeiro de 2006 para a concessao de
créditos a Caixa Economica Federal e o atendimento de
despesas do Or¢amento da Seguridade Social.

Lein® 10.762, de 11 de
novembro de 2003, arts.
2°¢ 3°

Destina as disponibilidades das fontes de recursos existentes
no Tesouro Nacional no encerramento do exercicio de 2002
para a amortizag¢do da divida publica federal e ao BNDES.

Lein® 10.595, de 11 de
dezembro de 2002, art. 1°
e2°

Destina as disponibilidades das fontes de recursos existentes
no Tesouro Nacional no encerramento do exercicio
financeiro de 2001 para amortizagdo da divida publica federal
e ao BNDES.

Lein®9.530, de 10 de
dezembro de 1997, art. 1°

Destina o superavit financeiro dos fundos, das autarquias e
fundagdes a amortizacao da divida publica federal.

Fonte: Presidéncia da Republica.!¢

16 Sitio do Planalto na internet, <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>.
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Trata-se de questdo polémica cujo entendimento nao esta
pacificado sequer na esfera governamental. A autorizagdo do uso indistinto
de recursos mantidos na Conta Unica do Tesouro para o pagamento de divida
ou outras despesas, desconsiderando eventuais vinculagdes legais existentes,
provoca um aparente conflito normativo. Essa questao ndo merecera maiores
aprofundamentos dado o objetivo deste relatorio, mas serve para ilustrar as

rotineiras dificuldades relacionadas a gestdo orgamentaria e financeira dos

orgaos prejudicados por essa pratica, nos quais se inclui o FNDCT.

A equipe de auditoria do TCU que realizou levantamento sobre
as Politicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao no Brasil e sobre o papel
exercido pela Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) nesse contexto,
fruto do TC-002.105/2012-8, que culminou no Acérdao n® 2000/2012 — TCU

— Plenario, verificou a situagdo expressa no Grafico 21, no caso do FNDCT:

Grafico 21: Evolucao do saldo financeiro do FNDCT

w 10 Desvinculagdo de RS 4,29 bilhdes
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Fonte: Siop e Siafi. Elaboracao: TCU

Destaque-se que nesse periodo o acimulo de saldos criou

ambiente favoravel para as desvinculagdes autorizadas pelas Leis n® 10.595,
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de 2002; 10.762, de 2003; 11.803, de 2008 ¢ 12.306, de 2010; que destinaram
cerca de R$ 6,5 bilhdes dos recursos dos Fundos Setoriais para amortizagao
de divida publica e a cobertura de despesas primarias obrigatérias nos

exercicios de 2002, 2003, 2008 e 2010.

Ademais, todas as desvinculagOes citadas na Tabela foram
aprovadas pelo Legislativo, com exce¢ao da MP n°® 704, de 2015, rejeitada
no Plendrio da Camara dos Deputados em 4 de maio de 2016. No entanto,
encerrou-se em 3 de julho de 2016 o prazo estabelecido no § 2° do art. 11 da
Resolugdo n° 1, de 2002-CN, e § 11 do art. 62 da Constituicao Federal, para
edicdo de decreto legislativo destinado a regular as relagdes juridicas
decorrentes da referida Medida Provisoria sem que tenha sido adotada
qualquer providéncia. Dessa maneira, diante da omissdao do Poder
Legislativo, as vinculagdes tém sido reiteradamente revertidas para outras

finalidades.

As fontes de recursos or¢gamentarios mais utilizadas no periodo

de 2011 a 2015 estdo apresentadas no Grafico 22:
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Grafico 22: Fontes de recursos or¢amentarios do FNDCT - 2011 a 2015
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Fonte: Siga-Brasil. Valores atualizados de 9/11/2016.

Percebe-se a composicao majoritaria de fontes vinculadas na
composicao dos recursos utilizados para as acoes or¢amentarias do FNDCT.
Os recursos ordinarios, ou seja, de livre utilizacao por parte do Executivo,
totalizaram apenas 3,4% das fontes utilizadas para a execucdo da despesa do
fundo no periodo de 2011 a 2015. Assim, eventuais desvinculagdes de
recursos tendem a prejudicar fortemente a gestdo do FNDCT, uma vez que

efetivamente redirecionam recursos que deveriam ter sua aplicacao restrita

as finalidades do fundo.

VI1.1.4. Substituicio Orcamentaria

Conforme apontado no relatorio de gestdio do FNDCT, no
exercicio de 2014, 55% dos recursos or¢camentarios do fundo foram geridos

pelo MCTIC e pelo CNPq, o que significa que o FNDCT tem substituido
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recursos dessas institui¢des. Segundo os proprios gestores do fundo, essa
situagdo caracteriza o orcamento do FNDCT, em grande parte, como

inadministravel.

Os fundos setoriais, que foram responsaveis por 92% da
arrecadacao do FNDCT em 2014, receberam em suas agdes cerca de 30% do
or¢amento final aprovado, 18% do orcamento utilizado e 15% dos
pagamentos efetivados. O restante dos recursos foi aplicado em agdes

transversais, € boa parte transferida para o MCTIC e para o CNPq.

Grafico 23: Composicao do Or¢camento Autorizado do FNDCT

4.000 - R

RESERVA DE CONTINGENCIA

CIENCIA SEM FRONTEIRAS

B ORGANIZAGOES SOCIAIS 308

3.500 1 INSTRUMENTOS + SUBVENGAO + OUTRAS ACOES+REATOR

PLATAFORMAS DO CONHECIMENTO

ACAO TRANSVERSAL 992
3.000 - mACAO VERTICAL

1.067

2.500 -
2.000 -
1.664
1.500 - I I 951
1.000 -
500
I 176
0 .

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Em Milhdes de RS

Fonte: Tesouro Gerencial, Elaboracao: ASCOF/SEXEC/MCTIC

Como se verifica no Grafico 23, as a¢des transversais ¢ as agoes
do Ciéncia sem Fronteiras (CsF) e das Organizagdes Sociais (OS) vém
ganhando espaco no orcamento do FNDCT. Em 2015, CsF e OS

responderam por 45,2% do total de pagamentos efetivados, sendo 40,8%
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alocados na agao Ciéncia sem Fronteiras e 4,4% transferidos para as

Organizagdes Sociais do MCTIC. A Tabela 10 ilustra o exposto.

Tabela 10: Desembolsos Financeiros por Grupo de Acio

Grupo de Agao ValgreNS % do
(R$ Milhdes) TOTAL
Fundos Setoriais 86,0 9,6%
Demais A¢des 9,7 1,0%
Operagdes Especiais 2223 24.7%
Apoio FIIliIs]t)igl;ional - 393 4.4%
Acdo Transversal 175.,0 19,5%
Ciéncia sem Fronteiras 367,1 40,8%
TOTAL 899,5 100,0%

Fonte: Finep — Area de Controladoria (ACOT)

Conforme se vé na tabela, o FNDCT vem sofrendo com fortes
restricoes orcamentarias e financeiras, € a manutencdo de compromissos
vultosos do fundo com agdes de carater ndo administravel, especialmente o
Programa Ciéncia sem Fronteiras e a manutencdo das OSs vinculadas ao
MCTIC. Isso se verifica pelo Grafico 24, que detalha as agdes orcamentarias

mais executadas no periodo de 2011 a 2015.
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tadas (2011-2015)

: FNDCT - A¢odes mais execu

Grafico 24
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TCU, por meio de sua Secretaria de  Desenvolvimento
(SecexDesenvolvimento), em sede de auditoria (TC 012.779/2014-8 e TC
004.900/2014-6), produziu um relatorio sobre a utilizagdo inadequada do
FNDCT no custeio de outros orgaos e programas. Pela qualidade e

objetividade do trabalho, transcreve-se abaixo trecho do relatorio:

3.1 Programa Ciéncia sem Fronteiras.

85. O Programa Ciéncia Sem Fronteiras (CsF) foi langado em
2011, com o objetivo de ‘promover a consolidagdo, expansdo e
internacionalizacdo da ciéncia e tecnologia, da inovag¢dao e da
competitividade brasileira por meio do intercdmbio e da mobilidade
internacional’ (www.cienciasemfronteiras.gov.br). De acordo com o
site do programa, o Ciéncia Sem Fronteiras ‘¢ fruto de esforco
conjunto dos Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI)
e do Ministério da Educac¢ao (MEC), por meio de suas respectivas
instituicdes de fomento — CNPq e Capes —, e Secretarias de Ensino
Superior e de Ensino Tecnologico do MEC’.

86. Em sintonia com sua vocacao original, o CsF foi custeado
inicialmente com recursos do CNPq e da Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Em 2011 e
2012, todos os recursos para o programa vieram dos or¢amentos
dessas fundagdes. A partir de 2013, no entanto, cerca de 14% das
dotagdes or¢amentarias destinadas ao CsF vieram do FNDCT, para
co-financiar o programa. Em 2014, esse percentual mais que dobrou,
subindo para 32%. O Grafico 12, a seguir, ilustra esses dados:
(Gréfico no original).

87. Os dados acima evidenciam que o CsF nao foi concebido
para ser custeado com recursos do FNDCT. Se fosse assim, o
programa teria contado com recursos do fundo desde a sua
implementagdo. De acordo com noticias que subsidiaram o
planejamento desta auditoria, o impacto da inclusdo do CsF no
FNDCT foi significativo. A Associacdo Nacional de Pesquisa e
Inovacao das Empresas Inovadoras (Anpei) divulgou noticia, em
janeiro deste ano (Peca 6), afirmando que a inclusdo do CsF no
FNDCT representaria grande perda de recursos para os
investimentos tipicos do fundo, conforme trecho transcrito abaixo:

89. Essas noticias corroboram o entendimento que o CsF nao
¢ um programa tipico do FNDCT e que a sua inclusdao no or¢camento
do fundo causa impactos nos investimentos mais diretamente
associados a sua vocacao original, que, conforme o art. 1° da Lei
11.540/2007, ¢ ‘financiar a inovagao e o desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico com vistas em promover o desenvolvimento
economico e social do Pais’. E esse entendimento se reforca, ainda,
quando se observa que a maior parte das bolsas concedidas pelo CsF
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tem financiado cursos de graduagdo. De acordo com informagdes
constantes do site do programa, a maioria esmagadora das bolsas
concedidas teve por finalidade custear essa modalidade de bolsa,
conforme se observa na pagina reproduzida abaixo, extraida do
Painel de Controle do Programa CsF: (Figura no original).

90. Pode-se argumentar, entretanto, que, em sentido amplo, o
financiamento de bolsas de graduagdo também ¢ um investimento
em CT&I e que, portanto, estaria em acordo com a finalidade basica
do FNDCT prevista na Lei 11.540/2007. Afinal, o art. 11 da lei prevé
que um dos objetivos da destinagdo de recursos do FNDCT ¢ a
capacitagdo de recursos humanos.

91. Esse argumento ¢ valido. Porém, é preciso ponderar que,
além de o CsF nao ter sido concebido como um programa do
FNDCT, o financiamento de bolsas de graduagdo parece estar mais
alinhado com as finalidades institucionais do Ministério da
Educacdo (ME), 6rgdo ao qual a Capes estd vinculada. Ademais, ha
no CsF a modalidade de bolsas de ‘Desenvolvimento Tecnoldgico’,
cuja natureza esta mais diretamente associada a finalidade basica do
FNDCT, acima reproduzida.

92. Nesse cenario, evidencia-se a auséncia de critérios
objetivos para definir como o FNDCT deve contribuir para os
programas como o CsF, de forma a deixar claro que os investimentos
do fundo no programa estdo em sintonia com a sua finalidade.

93. A auséncia de documentos que estabelecam diretrizes e
prioridades para os investimentos do FNDCT ndo ¢ tema novo. No
ano passado, por meio do Acérdao TCU 3.440/2013-Plenério, foi
feita a seguinte determinacdo ao Conselho Diretor do FNDCT:

‘9.6. determinar ao Conselho Diretor do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) que,
no prazo de 360 (trezentos e sessenta) dias, defina as
prioridades e as metas a serem alcancadas com os
investimentos do FNDCT, a fim de dar maior objetividade as
politicas e diretrizes a serem elaboradas com base na
determinagdo objeto do item II acima, contribuir para a
focalizacdo de investimentos com recursos ¢ facilitar a
realizacdo de avaliagdes de resultados do FNDCT.’

94. Considerando o teor dessa determinacio, é oportuno
determinar ao Conselho Diretor do FNDCT que inclua, no
documento elaborado com base na deliberacio constante do item
9.6 do Acordao TCU 3.440/2013-Plenario, as modalidades de
bolsas de estudo que podem ser financiadas com recursos do
fundo, de forma a permitir clareza e efetividade no custeio de
acoes de capacitacio de recursos humanos que venham a ser
financiadas por meio do FNDCT, com base no disposto no
art. 5° inciso I1I, c¢/c o art. 11 da Lei 11.540/2007.

3.2 Contratos de Gestao.
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95. Na analise das agdes orcamentarias incluidas no or¢gamento
do FNDCT (UO 24901), constatou-se, ainda, rubricas destinadas a
custear despesas decorrentes de contratos de gestdo firmados pelo
MCTI. Na Tabela 2, a seguir, serdo listados exemplos dessas agdes,
incluidas na LOA 2013: (Tabela no original).

96. O financiamento de despesas decorrentes de contratos de
gestao por meio de recursos do FNDCT também ¢ questao polémica.
O vinculo entre o FNDCT e as organizagdes sociais ndo ¢ direto.
Mesmo que seja possivel identificar alguma afinidade entre os
objetivos do FNDCT previstos na Lei 11.540/2007 e as atividades
desenvolvidas nas organizagdes sociais acima listadas, ndo ha na lei
uma modalidade de aplicagdo de recursos do fundo que claramente
suporte o financiamento dessas acdes.

97. Ademais, as organizagdes sociais que estdo recebendo
esses recursos tém contratos de gestdo firmados com o MCTI e ndo
com o FNDCT. No caso do contrato firmado com o CGEE, por
exemplo, o FNDCT s6 ¢ mencionado porque a Finep aparece como
‘interveniente’, na qualidade de secretaria executiva do fundo. O
vinculo contratual ¢ com o ministério, que ¢ o 6rgao supervisor e
possui unidade or¢amentdria propria para alocar os recursos
destinados a cobrir despesas decorrentes dos contratos que firma. No
contrato de gestdo firmado entre 0o MCTI e o CGEE (Peca 10) s6 ha
clausulas especificas de obrigagdes para duas partes: o orgdo
supervisor, que ¢ MCTI, e a organizac¢do social, CGEE. A Finep so
¢ mencionada na Subclausula Primeira da Clausula Quinta, que trata
dos recursos financeiros previstos, como co-financiadora e
repassadora de verbas para o contrato.

98. Nesse sentido, o inciso IV do art. 22 da Lei 9.637/1998,
que criou os institutos de qualificagdo de entidades como
organizagdes sociais e do contrato de gestdo, estabelece que:

‘IV. - quando necessario, parcela dos recursos
orcamentarios poderd ser reprogramada, mediante crédito
especial a ser enviado ao Congresso Nacional, para o 6rgao ou
entidade supervisora dos contratos de gestdo, para o fomento
das atividades sociais, assegurada a liberagcdo periodica do
respectivo desembolso financeiro para a organizagao social.’

99. Nota-se que o dispositivo menciona que 0s recursos
orgamentarios poderdo se reprogramados para o 6rgao ou entidade
supervisora dos contratos de gestdo. A logica da lei ¢ a de que os
recursos destinados as organizagdes sociais venham dos or¢amentos
dos orgaos com as quais mantém contratos de gestdo firmados.

100. Outro ponto que deve ser considerado diz respeito as
despesas que podem ser custeadas nos contratos de gestdo firmados
com o poder publico. De acordo com a Lei 9.637/1998, parte dos
recursos transferidos as organizagdes sociais pode ser gasto em
despesas administrativas, como remuneragdao de dirigentes e
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funciondrios, por exemplo, conforme estabelecido no inciso II do
art. 7°:

‘I - a estipulag@o dos limites e critérios para despesa
com remunera¢do e¢ vantagens de qualquer natureza a serem
percebidas pelos dirigentes e empregados das organizagdes
sociais, no exercicio de suas fung¢oes.’

101. No caso especifico do contrato de gestdo firmado entre o
CGEE e 0 MCT], a Clausula Sétima prevé que até 60% dos recursos
que lhe forem repassados podem ser gastos com a remuneragdo de
seus dirigentes, empregados e servidores publicos cedidos. Essas
despesas ndo encontram amparo legal na Lei 11.540/2007, que
reestruturou o FNDCT e disciplina as suas modalidades de gastos e
investimentos.

102. Assim, a inclusao de agdes destinadas a repassar recursos
para organizagdes sociais no or¢amento do FNDCT, nos moldes
atualmente praticados, pode representar aplicagdo indevida de
recursos do fundo em despesas ndo previstas na finalidade basica e
nos objetivos previstos na Lei 11.540/2007, especialmente as
direcionadas para o pagamento de gastos com pessoal.

103. Dessa forma, propoe-se determina¢iao para que, nas
futuras propostas orcamentarias da UO 24901, o MCTI somente
inclua acdes para custear despesas vinculadas a contratos de
gestio quando estas se referirem a projetos ou programas
especificos de desenvolvimento cientifico e tecnologico,
claramente identificados no titulo da acdo, previamente
aprovadas pelo Conselho Diretor do FNDCT e que possam ser
direta e inequivocamente enquadradas nas modalidades de
investimento previstas no art. 12 da Lei 11.540/2007.

Verifica-se das auditorias realizadas pelo TCU que, no caso do
CsF, sua inclusdao no orcamento do FNDCT nao ocorreu por afinidade
tematica ou legal, pois apesar de ter sido instituido em 2011, somente passou
a contar com recursos do fundo a partir de 2013, destacando-se que, em 2011
e 2012, todos os recursos para o mencionado programa vieram dos
or¢amentos do CNPq e da Capes, mas que, a partir de 2013, cerca de 14%
das dotagdes orgamentarias destinadas ao CsF vieram do FNDCT, ao passo

que, no exercicio de 2014, esse percentual subiu para 32%.

Por sua vez, em relagdo aos contratos de gestdo, constatou-se

que o FNDCT custeou despesas sem critérios que permitam enquadra-las na
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finalidade da Lei n°® 11.540, de 2007. A Lei n°® 9.637, de 1998, que criou os
institutos das organizagdes sociais € dos contratos de gestdo, permite que
sejam repassados recursos para, por exemplo, custeio de remuneragdo de

dirigentes e servidores dessas entidades, o que ndo ¢ possivel no ambito do

FNDCT.

Esse relatorio culminou no Acoérdao n° 500, de 2015, do

Plenario do TCU, o qual decidiu:

9.1. determinar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
n°® 8.443, de 16 de julho de 1992, ao Conselho Diretor do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)
que, no prazo de 90 (noventa) dias, inclua — no documento elaborado
com base na deliberacdo constante do item 9.6 do Acoérdao
3.440/2013-TCU-Plenario — as modalidades de bolsas de estudo que
poderdo ser financiadas com recursos do fundo, de forma a permitir
clareza e efetividade no custeio de a¢des de capacitagdao de recursos
humanos que venham a ser financiadas por meio do FNDCT, com
base no art. 5°, inciso III, ¢/c o art. 11 da Lei n° 11.540, de 12 de
novembro de 2007;

9.2. determinar, com base no art. 43, inciso I, da Lei n°® 8.443,
de 1992, ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI)
que, nas futuras propostas or¢amentdrias da UO 24901, somente
sejam incluidas agdes para custear despesas vinculadas a contratos
de gestdo quando estas se referirem a projetos ou programas
especificos de desenvolvimento cientifico e tecnologico, claramente
identificados no titulo da acdo respectiva, estiverem previamente
aprovadas pelo Conselho Diretor do FNDCT e puderem ser direta e
inequivocamente enquadradas nas modalidades de investimento
previstas no art. 12 da Lei n°® 11.540, de 2007;

9.3. recomendar ao MCTI, ao Ministério da Fazenda e ao
Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestao (MPOG) que
avaliem a possibilidade e a conveniéncia de que as estimativas de
arrecadacdo das receitas dos fundos setoriais e suas respectivas
fontes de recursos sejam utilizadas exclusiva e integralmente para a
elaboragdo das futuras propostas orcamentarias do FNDCT,
constante da UO 24901,

9.4. determinar a Segecex que, mediante coordenagdo com a
Controladoria-Geral da Unido (CGU), adote, no prazo de 180 (cento
e oitenta) dias, providéncias para a realizacdo de fiscalizagdo sobre
a estrutura gerencial do Programa Ciéncia Sem Fronteiras, em
especial, quanto a efetiva andlise, pelo 6rgdo concedente, das
prestagdes de contas apresentadas pelos beneficidrios de bolsas de
estudo ou instrumentos equivalentes atinentes a esse programa;
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9.5. encaminhar copia do presente Acérdiao, bem como do
Relatorio e da Proposta de Deliberagao que o fundamenta, ao MCTI,
ao Conselho Diretor do FNDCT, ao Ministério da Fazenda e ao
MPOG, bem como a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicag¢ao e Informatica da Camara dos Deputados (CCTCI) e a
Comissdao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagdo e
Informatica do Senado Federal (CCT);
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VI.1.5. Enfraquecimento dos vinculos setoriais — crescimento das acoes

transversais

Em muitas das apresentacdes realizadas durante as audi€ncias
publicas, foi destacado o crescimento de acdes de natureza transversal, que
teriam uma caracteristica distinta da originalmente prevista para os Fundos
Setoriais. A documentagdo analisada confirma esse quadro de
enfraquecimento dos vinculos setoriais € da massiva desvinculacdo de

recursos.

A utilizagdo de recursos do FNDCT para agdes transversais ¢
um dos principais mecanismos pelos quais tem ocorrido a desvinculagdo de
recursos das acoes setoriais (comumente chamadas de agdes verticais). Essa
pratica vem sendo apontada desde o Acordao n°® 686, de 2005, do Plenario

do TCU.

[...] €& preciso avaliar o impacto das chamadas ‘agdes
transversais’, pois, a primeira vista, elas podem constituir
mecanismo de desvinculacao dos recursos dos fundos setoriais.

Para melhor entendimento da matéria, ¢ preciso uma breve
digressao sobre a origem e o objetivo das acdes transversais. Em
documento elaborado pela Finep (An.1, fls. 20/32), aparece nitida a
intencdo de o MCT direcionar a alocagdo de recursos dos fundos
setoriais, sob a alegacdo de que a autonomia dos comités gestores
(conferida pela legislacdo dos fundos) dificulta a coordenagdo das
acoes e favorece a dispersdo de esfor¢os. Além disso, o Ministério
sinalizou para a possibilidade de contemplar areas ndo diretamente
apoiadas pelos fundos, ou seja, fora do seu escopo de atendimento.
Segundo o referido documento (An.I, fl. 26).

‘Apesar do sucesso dos Fundos Setoriais, a experiéncia mostra
que seu modelo de gestdo necessita ser aperfeicoado, uma vez que
cada um de seus Comités Gestores tem autonomia para decidir sobre
a aplicacdo dos recursos do respectivo Fundo, sem que haja
instancias formais de interacdo e complementaridade entre suas
acoes. De fato, se por um lado a multiplicidade de Fundos e de foros
de decisdo apresenta a vantagem de envolver diversos setores de
C,T&l e conferir maior visibilidade a gestao dos mesmos, a auséncia
de maior integragao entre eles tem gerado consideravel dispersao de
esfor¢os e inibido a¢des coordenadas que fortalegam o sistema de
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C,T&I como um todo. Por esta razdo o MCT esta criando
mecanismos que facilitardo a integracao das agdes dos Fundos
Setoriais e possibilitara, adicionalmente, contemplar 4areas
importantes ndo apoiadas diretamente por estes, como também
atender a programas interdisciplinares.’

Sao duas as intengdes declaradas neste excerto: integrar as
acoes dos fundos setoriais e contemplar areas hoje nao apoiadas por
eles. Com essa finalidade, em 2004, foram instituidos: a) o Comité
de Coordenagdo dos Fundos Setoriais (Portaria MCT 151/2004),
presidido pelo Ministro da Ciéncia e Tecnologia e responsavel pela
integracao das estratégias de acdo dos comités gestores, € b) as
chamadas ‘ag¢des transversais’, que utilizam recursos de varios
fundos simultaneamente.

Segundo informag¢do contida no site da Finep, ‘foi decidido
[pelo Comité de Coordenagao] que cada Fundo contribuira com 50%
dos seus recursos para essas acoes’.

N3ao obstante as razdes que possam ter motivado a concepgao
das ‘acdes transversais’, o fato ¢ que elas podem constituir-se
mecanismo efetivo de desvinculagdo de recursos, notadamente
quando ¢ explicita a inten¢ao de ‘contemplar areas ndo apoiadas
diretamente pelos fundos setoriais’.

Ora, as leis que criam os fundos estabelecem, de modo
categorico, as areas ou acdes financiaveis por cada um. Sem a
reformulacgdo desse modelo legal, a vinculagdo de receitas ndo pode
ser desconsiderada pelo gestor.
Como resultado dessa situacdo, foi determinado pelo TCU, ao
entdo Ministério da Ciéncia e Tecnologia, que observasse as vinculagdes dos

recursos estabelecidas nas leis de criagao dos Fundos Setoriais:

9.1.2. assegure-se de que sejam fielmente observadas as
vinculagdes estabelecidas nas leis de criagdo dos fundos setoriais,
coibindo a realizacdo de despesas estranhas as autorizadas na
legislagdo pertinente, notadamente quando do atendimento a
programas interdisciplinares e da implementacio das chamadas
“acoes transversais”;

Em que pese a determinacdo do TCU, aparentemente, as
denominadas acdes transversais jamais cessaram. Pelo contrario, o Poder
Executivo, por meio o Projeto de Lei n° 1.631, de 2007, apresentado a

Céamara dos Deputados (Projeto de Lei da Camara n°® 80, de 2007, no Senado
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Federal) — que veio a se converter na Lei n° 11.540, de 12 de novembro de

2007 — objetivou exatamente legalizar essas acoes:

Art. 14. Os recursos do FNDCT poderao financiar as agdes
transversais, identificadas com as diretrizes da Politica Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e com as prioridades da Politica
Industrial e Tecnoldgica Nacional.

§ 1° Para efeito do disposto no caput deste artigo, consideram-
se acoOes transversais aquelas que, relacionadas com a finalidade
geral do FNDCT, sdo financiadas por recursos de mais de um Fundo
Setorial, ndo necessitando estar vinculadas a destinagao setorial
especifica prevista em lei.

§ 2° Os recursos de que trata o caput deste artigo serdo objeto
de programagdo or¢camentaria em categorias especificas do FNDCT.

§ 3° A programacao or¢amentaria referida no § 2° deste artigo
sera recomendada pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia e
aprovada pelo Conselho Diretor, observado o disposto no inciso IV
do caput do art. 5° desta Lei.

§ 4° Os recursos do FNDCT passiveis de financiar as agdes
transversais sdo aqueles oriundos das receitas previstas nos incisos I
a VI, VIl e X a XV do caput do art. 10 desta Lei.

§ 5° Aplica-se, também, o disposto neste artigo aos
financiamentos com recursos do FNDCT realizados anteriormente a
publicacao desta Lei.

A exposi¢dao de motivos do mencionado projeto apontava as

seguintes justificativas para as medidas propostas:

8. Visando corrigir falhas no processo de alocagdo de recursos
criadas com a regulamentagdo existente, entre as quais se destacam:
a dificuldade de se estabelecer um limite preciso das areas de
conhecimento e setores econdmicos que podem ser beneficiados
com os recursos de cada fundo setorial, e a necessidade de se
apoiar areas e setores que sao diretamente impactados pelas
atividades economicas de cada setor que originou o Fundo
Setorial, propde-se que parte dos recursos possa ser desvinculada e
destinada para a realizacdo de a¢gdes denominadas de transversais.

9. Dois grandes grupos de areas e setores merecem ser
destacados para que se tenha um esclarecimento desta necessidade e
a justificagcdo desta proposta.

10. O primeiro ¢ formado pelas chamadas ciéncias basicas,
como a fisica, a quimica, ou a matematica, ndo relacionadas
diretamente com as areas finalisticas dos Fundos Setoriais. Estas
areas sao estrategicamente fundamentais para a formagdo de
recursos humanos, geragao de conhecimento e suporte na realiza¢ao
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das atividades de P&D dos setores economicos diretamente
vinculados aos Fundos. Além de contribuirem para a formacao dos
especialistas destes setores sdo frequentemente mobilizadas, bem
como disponibilizados os seus laboratérios para o desenvolvimento
de estudos, pesquisas, testes, e diversos outros servicos tecnologicos.
Os casos de notorio conhecimento se situam nos setores de petroleo,
aerondutico e agricultura.

11. No outro grupo encontram as ciéncias sociais e setores
relacionados as tecnologias sociais e ambientais. Nestas areas
identificam-se elevados impactos e conflitos de interesses com os
setores econdmicos que aportam recursos ao FNDCT. O setor de
petroleo, principal fonte de recursos do FNDCT, com seu elevado
crescimento nos ultimos anos, destaca-se como exemplo, a0 mesmo
tempo promissor para o desenvolvimento do Pais, porém motivo de
cuidados com crescimento desordenado de cidades e regides e como
potencial gerador de impactos ambientais.

12. A desvinculagdo de recursos para estas areas
complementares possibilitard também a simplificacdo da gestdo
administrativa, ¢ um melhor detalhamento do or¢amento ¢ metas.
Até o momento este apoio quando ocorre exige procedimentos
operacionais que envolvem o exame de varios comités gestores e a
contratagdo de convénios com diversas fontes simultaneas de
recursos, gerando enorme complexidade para o controle e gestdo
orcamentaria.

As justificativas apresentadas sdo razoaveis. Muitos dos setores
dos fundos se relacionam fortemente as areas da Engenharia (CT-Petro, CT-
Aero, CT-Mineral, etc.), as quais, sabidamente, aplicam conhecimentos das
Ciéncias Basicas: Matematica, Fisica e Quimica. De modo semelhante, as
acoes de alguns dos setores econdmicos em questao t€m inegavel relacao

com técnicas de protecado ambiental, por exemplo.

Apesar do inegdvel mérito de possibilitar o financiamento de
acoes transversais com recursos do FNDCT, o texto proposto pelo Poder
Executivo precisaria de aprimoramentos, a fim de evitar distor¢des no uso
desse tipo de acdo. Infelizmente, como ocorre com grande nimero de
projetos de alta complexidade e relevancia, a matéria tramitou sem a devida
discussdao no Parlamento. Apresentada em 17 de julho de 2007, a matéria ja

estava aprovada pelas duas casas em 17 de outubro do mesmo ano, apds
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exatos trés meses. No Senado Federal, a matéria somente chegou em 28 de
setembro, de modo que os Senadores tiveram menos de 20 dias para avaliar

e aprovar a matéria.

Como resultado, o citado art. 14 permaneceu, na integra, em sua
versao original. Nos pareceres elaborados nas Casas Legislativas, ndo se vé
discussao sobre a questdo das agdes transversais. Nao se observa, de igual
modo, mengdes as observagoes ja exaradas pelo TCU sobre a questdo das
acOes transversais, nem analises do impacto da medida sobre as acoes

setoriais, que, a0 menos em tese, sao o foco principal dos Fundos Setoriais.

Assim, no texto legal, ndo foram estabelecidos limites para a
desvinculacdo de recursos para acoes transversais. Também nao foi
estabelecida explicitamente a competéncia para a aprovagdo dessas agdes
transversais, que, de forma questionavel, ¢ realizada quase que

exclusivamente pelo MCTIC.

Como resultado dessas omissoes legislativas, € possivel afirmar
que houve um exagero na utilizacdo das agdes transversais, que, ha algum
tempo, vém superando as acdes verticais em valores aplicados, como

ilustrado no Grafico 25.
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Grafico 25: Comparacio de aplicacdes em acdes verticais e transversais do
FNDCT

1,2

RS Bilhdes

1,0
0,8
0,6
0,4
0,2

0,0
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

=0= Acdes Verticais = —¥— Ac¢Oes Transversais

Fonte: MCTIC

Como se verifica, desde 2011, o montante de recursos
empenhado em agdes transversais tem superado o referente as acoes
verticais, proposito fundamental dos Fundos Setoriais. Deve-se ainda
destacar que, na contabilidade do FNDCT, as chamadas “acdes transversais”
computam apenas um tipo de acdo ndo setorial, de modo que ndo
contemplam todas as agdes efetivamente transversais. Por exemplo, os
recursos aplicados no programa Ciéncia sem Fronteiras ndo sao computados
como “acdes transversais”, ainda que, inegavelmente, esse programa tenha
uma caracteristica transversal. De modo semelhante, os fundos nao setoriais
— FVA ¢ CT-Infra — s3o contabilizados como ‘“a¢des verticais”, ainda que
esses fundos tenham sido criados exatamente para possibilitar acdes de
caracteristicas nao setoriais. Se forem consideradas essas corregdes, o quadro

de “transversaliza¢cdo” dos Fundos Setoriais se torna ainda mais profundo.
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Além disso, a exposi¢ao de motivos do projeto de lei que se
converteu na atual Lei n° 11.540, de 2007, aponta que as acdes transversais
deveriam, ainda que indiretamente, guardar inegdvel relagdo com os
objetivos setoriais de cada fundo. Assim, por exemplo, seriam financiadas
com essas agdes transversais pesquisas nas ciéncias exatas basicas, que tém
inegavel relacdo com a area das engenharias, dominante em boa parte dos
Fundos Setoriais. Com relacao as ciéncias sociais € ambientais, a justificativa
aponta claramente que seriam financiadas pesquisas na interface entre essas
ciéncias e a atuacao dos setores econdmicos de origem dos fundos. Contudo,
na pratica, as agdes transversais tém sido utilizadas de forma muito mais

“aberta”, as vezes de modo absolutamente desconectado com os setores

econdmicos de onde os recursos sao arrecadados.

Outro problema se verifica quando se analisam as contribui¢des
individuais de cada Fundo Setorial para as acdes transversais.
Diferentemente do que seria esperado, ndo tem ocorrido uma contribui¢ao
proporcional de cada fundo. Dados contidos no Acérdao n° 2.000, de 2012,
do Plenario do TCU, apontam que, no periodo de 2009 a 2011, o CT-Petro
foi responsavel por 84% dos recursos destinados a todas agdes transversais
e que o CT-Energ foi responsavel por outros 11%. Todos os demais fundos,

juntos, contribuiram com apenas os 5% restantes.

Ainda que se considere que o CT-Petro foi, no periodo, o fundo
de maior arrecadacgao, houve um claro desbalanceamento. Entre 2009 ¢ 2011,
a execugao do CT-Petro com agdes verticais foi de apenas R$ 139 milhoes,
enquanto que as agoes transversais consumiram R$ 1,1 bilhdo, quase oito

vezes mais. O Grafico 26 ilustra essa desproporgao.
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Grafico 26: Comparacao entre o montante executado de acoes verticais e de agoes
transversais para o CT-Petro, de 2009 a 2011
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Diante desses eclementos, percebe-se a necessidade de se
aprimorar a Lei n° 11.540, de 2007, de modo a estabelecer balizas para a
aplicacio de recursos dos Fundos Setoriais para acdes transversais. E
necessario que essas agdes sejam um complemento ao proposito essencial
dos fundos, € que ndo tomem a posi¢ao principal que cabe as agdes setoriais

ou verticais.

E necessario também que o montante de recursos de cada fundo
a ser destinado a agdes transversais seja definido pelo Comité Gestor do
proprio fundo, diante de sua realidade or¢amentaria — ainda que sejam
definidos, em lei, limites maximos a serem observados. Isso porque ndo se
pode admitir que qualquer outra instancia, por mais bem-intencionada que

seja, subtraia dos Fundos Setoriais recursos que lhe cabem por lei.

17" Acérddo n° 2.000, de 2012, Plenério.
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Também deve caber ao Comité Gestor de cada Fundo Setorial
envolvido aprovar a aplicagdo dos recursos em cada agdo transversal
especifica. Mesmo que se possa suprimir o processo burocratico da
elaborag¢do de convénios, como se apontou na justificativa do projeto de lei
que se transformou na Lei n° 11.540, de 2007, ndo se pode, por completo,
eliminar a participacdo do Comité Gestor responsavel pela administragcdo dos
recursos do fundo, como vem ocorrendo. Isso descaracteriza a natureza dos
Fundos Setoriais e, como tem se observado, ndo tem contribuido para
melhoras nos seus resultados. Pelo contrario, percebe-se que, em grande
medida, o enfraquecimento dos vinculos setoriais ¢ responsavel pela
dispersdo dos investimentos e pela falta de resultados praticos tantas vezes

apontadas durante as audiéncias publicas.

Por fim, ¢ preciso aprimorar a legislacdo vigente para
estabelecer que as agdes transversais, ainda que ndo se relacionem
diretamente ao setor econdomico de onde os recursos foram arrecadados, tém
que guardar inegavel vinculo com seus interesses. Nesse sentido, ¢ cabivel
que recursos do CT-ENERG possam financiar estudos na area ambiental
ligados ao impacto da atividade de geracdo e transmissdo de energia; ou na
area de saude, ligados aos efeitos nocivos dos poluentes produzidos pelas
termelétricas. Por outro lado, ndo ¢ cabivel que valores originados desse
fundo sejam aplicados a pesquisas sem qualquer relagao, ainda que indireta,

com o setor de energia.

VI.2. ANALISE ORCAMENTARIA DO FUNTTEL

O Funttel, criado pela Lei n° 10.052, de 2000, também ¢ um

fundo de natureza contébil que tem o objetivo de ampliar a competitividade
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da industria brasileira de telecomunicagdes, por meio do estimulo a inovagao
tecnoldgica, capacitacdo de recursos humanos, fomento a geracdo de
empregos € promog¢ao do acesso de pequenas e médias empresas a recursos

de capital.

Assim como no caso do FNDCT, os recursos para executar as

acoes do Funttel tém sido alocados em duas UO: 41903 (Funttel) e 74910

SF/16693.08545-40

(Recursos sob Supervisao do Funttel). O Grafico 27 exibe a execu¢ao

or¢amentaria do Funttel.

Grafico 27: Execu¢dao Orcamentaria do Funttel.
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¥ Dados até 9/11/2016 e valores atualizados até set/2016 (IPCA). Valores autorizados
desconsiderada a reserva de contingéncia.
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Considerando os ultimos cinco anos (2011-2015), o percentual
de execucdo do Funttel ¢ de 82,4% (Despesa Executada/Autorizado sem
Reserva de Contingéncia). Chama a atengdo de forma positiva que, nos
ultimos anos, o volume de restos a pagar tenha caido de R$ 87 milhdes em

2013 para pouco mais de R$ 39 milhdes em 2016.

A andlise das informagdes prestadas em resposta ao

SF/16693.08545-40

Requerimento n° 650, de 2016, que trata do Funttel, revelou que, de fato, a

arrecadacao desse fundo tem demonstrado crescimento constante, a0 menos
desde 2011, como exibido no Grafico 28. Optou-se por nao utilizar, nessa
avaliacdo, os dados referentes ao ano de 2016, por se tratar de exercicio ainda

€m curso.

Grafico 28: Evolu¢ao da composiciao das receitas do Funttel.
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Fonte: Funttel.
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A principal receita do Funttel sdo as contribui¢cdes de 0,5%
(meio por cento) sobre a receita bruta das empresas prestadoras de servigos
de telecomunicagdes, que respondem por cerca de 84% do total arrecadado.
A Ttnica outra receita significativa do Funttel sdo os rendimentos de

aplicacdes financeiras, que representam aproximadamente 16% do total. As

demais receitas sdo insignificantes e ndo foram consideradas no gréfico.

Do total arrecadado pelo Funttel, 20% sao desvinculados com
base na Emenda Constitucional n® 68, de 21 de dezembro de 2011 (conhecida
como Desvinculacao das Receitas da Uniao — DRU). Essa desvinculagdo nao
atinge os rendimentos das aplicacdes financeiras, apenas as receitas
provenientes de novas arrecadacoes. Dos 80% que restam ao fundo, outros
20% sao direcionados ao Fundo Setorial CT-Infra, componente do FNDCT,
por for¢a do art. 3° do Decreto-lei n° 719, de 31 de julho de 1969. Como
resultado, permanecem a disposi¢ao do Funttel cerca de 70% do total de suas

receitas, considerando as receitas de aplicagdes financeiras. !

O Grafico 29 mostra o fluxo financeiro de arrecadacao,
discriminando a DRU e o repasse para o FNDCT, e o acumulo de saldo

financeiro ao final de cada exercicio.

19 Esse resultado pode parecer contra intuitivo, mas estd correto. Primeiro, saem 20% devidos a
desvinculagdo e depois saem 20% dos 80% restantes devido ao contingenciamento. Com isso, restariam
64% do valor original. Contudo, essas dedugdes sdo feitas apenas sobre os recursos novos que entram no
fundo. Parte das receitas vém, no entanto, de aplica¢des financeiras, ¢ essas ndo sofrem as dedugdes. Com
isso, chega-se, ao final, a um valor correspondente a aproximadamente 70%.
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Grafico 29: Arrecadacio e saldo financeiro do Funttel
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Fonte: Funttel

Dos recursos liquidos destinados ao Funttel, grande parte ¢
“esterilizada” por meio de reserva de contingéncia. Tal problema no Funttel
¢ ainda maior do que o visto no FNDCT, pois nos ultimos cinco anos mais
de 44,7% do orcamento do Funttel integrou reserva de contingéncia, e
praticamente tudo contribuiu para a formacdo de resultado primario da
Unido. Como se observa, praticamente todo ano a constituicao da reserva de
contingéncia (Dotagdo Inicial) ndo € revertida, ou seja, ao fim do exercicio

financeiro (Autorizado) ndo se verifica mobiliza¢ao da referida reserva.
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Grafico 30: Reserva de Contingéncia — Funttel.
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A visao por grupo de natureza de despesa (GND) do orgamento
do Funttel mostra uma forte componente de inversdes financeiras. Isso se
justifica pela importdncia da ag¢do de financiamento a projetos de
desenvolvimento de tecnologias nas telecomunicagoes (A¢dao Orgamentaria
0505), que alcanca a média de 72,1% da despesa executada do fundo nos

ultimos cinco anos.

20°0O grupo de natureza da despesa (GND) abrange os gastos com aquisi¢do de imoveis em
utilizagdo, aquisicdo de bens para revenda, aquisicdo de titulos de crédito de titulos
representativos de capital j& integralizado, constituicdo ou aumento de capital de empresas,
concessao de empréstimos ou financiamentos, entre outros
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Execuciao Orcamentaria do FNDCT por grupo de natureza de despesa

Grafico 31
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Grafico 32: Despesa Executada do Funttel por acio (%)
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Fonte: Siga-Brasil. Dados até 9/11/2016 e valores atualizados até set/2016 (IPCA)

O grafico 33 apresenta os recursos por modalidade de aplicagdo
do fundo, também demonstrando a superioridade numérica de recursos
disponibilizados para financiamentos, isto ¢, 72,1% dos recursos autorizados
foram destinados a empréstimos financeiros e apenas 28,9% para

investimentos ndao reembolsaveis.
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Grafico 33: Funttel - Modalidade de aplicacido dos recursos
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Em face do exposto, observa-se que o principal problema
or¢amentario do Funttel € a esterilizacao de recursos concretizada por meio

da reserva de contingéncia.

Outra constatacdo relevante a que se chega a partir das
informacgdes recebidas em resposta ao RQS n° 650, de 2016, ¢ que o
percentual de recursos do Funttel que tem sido alocado a fundacao CPqD
ndo tem alcancado os 15% determinados pela Resolu¢ao n° 81, de 3 de
outubro de 2011, do Conselho Diretor do Funttel, como demonstrado no

QGrafico 34.ervilha
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Grafico 34: Percentual de recursos do Funttel alocados a fundacio CPqD.
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Se considerarmos a receita total arrecadada e o total anual
repassado ao CPqD (critério A), em 2014 e 2015 apenas 0,1% e 4,8% foram
repassados, respectivamente. Utilizando o critério B, no qual deduzem da
arrecadacao total os valores contingenciados anualmente, os repasses foram
de 0,2% e 13,8%, respectivamente, portanto, abaixo dos 15% determinados

pela legislagcdo vigente.

Em face do exposto, observa-se que o principal problema
orcamentario do Funttel € a esterilizacdo de recursos concretizada por meio

da reserva de contingéncia.

VI.3. OUTRAS QUESTOES ORCAMENTARIAS

VI1.3.1. Emenda Constitucional 85, de 2015

Além dos problemas acima relacionados com a gestdo

financeira e orcamentaria, onde ha casos claros de utiliza¢ao de recursos dos

Senado Federal — Anexo II — Ala Senador Tancredo Neves — Gabinete 50
CEP 70165-900 — Brasilia DF

101

SF/16693.08545-40




¢

SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Lasier Martins

fundos para finalidades diversas das quais foram originalmente projetadas,
do ponto de vista legislativo, existe um problema mais grave a ser
administrado, qual seja, a Emenda Constitucional n° 85, de 26 de fevereiro

de 2015 (EC 85).

A EC 85 altera e adiciona dispositivos na Constituicdo Federal
para atualizar o tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao.
A referida Emenda promove modificagcdes em diversos dispositivos do texto

constitucional que tratam de ci€ncia, tecnologia e inovagao (CT&I).

Entre os nove diferentes artigos alterados, interessa, para esta

analise, a inclusdo do § 5° no art. 167, com o seguinte teor:

§ 5° A transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programacao para outra poderdo ser
admitidos, no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia ¢
inovacdo, com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos
restritos a essas fungdes, mediante ato do poder Executivo, sem
necessidade da prévia autorizagdo legislativa prevista no inciso VI
deste artigo.

A regra instituida ¢ exclusiva para as atividades de ciéncia,

tecnologia e inovagdo, que, por essa razao, deixam de se submeter a norma

geral preconizada no caput e inciso VI do art. 167, a seguir transcritos:

Art. 167. Sao vedados:

VI - a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programagao para outra ou de um 6rgao
para outro, sem prévia autorizacao legislativa.

Essa emenda constitucional flexibiliza o or¢camento de ciéncia e
tecnologia. [Entretanto, convém ressaltar que atualmente as leis
or¢amentarias anuais ja contém diversas autorizagdes prévias de

remanejamento de recursos que se aplicam as a¢des de CT&I.

SF/16693.08545-40
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Dessa forma, o possivel ganho de flexibilidade orgamentaria se
daria em cima de uma base de despesas que atualmente nao se enquadram
no procedimento ja adotado. Ao aprovar essa nova regra, o Congresso
Nacional concedeu total discricionariedade para o Executivo decidir quanto
as movimentagdes de recursos no ambito de CT&I. Transferiu para ele a
prerrogativa constitucional que possuia, haja vista a vedacdo presente no
art. 167, inciso VI. Isso, porém, ndo implica de forma alguma a alocagdo de

mais recursos para o setor, tampouco representa a garantia de nao

contingenciamento de seus recursos.

Ja em 2015, o Executivo se utilizou da referida inovacgao
constitucional trazida pela EC 85 para remanejar recursos por meio de
instrumentos infralegais, ou seja, efetuar suplementagdo e cancelamento de
dotacdes orgcamentédrias sem autorizacdao legislativa. O Decreto de 2 de
setembro de 2015 retirou do or¢camento do FNDCT e transferiu para a UO
MCTI RS 424,3 milhoes de atividades de pesquisa e desenvolvimento em
Organizagdes Sociais (Agdo 212H), R$ 257,9 milhdes para a constru¢dao do
acelerador de particulas Sirius, no Laboratério Nacional de Luz Sincrotron —
LNLS (Acgao 13CL) e R$ 10,8 milhdes voltados a expansao da estrutura
fisica e cientifica do Laboratorio Nacional de Nanotecnologia — LNNano
(Acao 14XT), ambos no Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais
(CNPEM). Além disso, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao (MPDQ), através da Portaria n° 556, de 07 de dezembro de 2015,
retirou R$ 4,41 milhdes do orgamento da Ag¢do Transversal (Viver sem
Limites - 2014). Por outro lado, foram suplementadas diversas agdes verticais
e de subvenc¢do economica na UO FNDCT, totalizando o valor de R$ 40,0
milhdes. Resumindo, apenas nesses dois decretos, houve alteragdes
or¢amentarias na UO FNDCT de aproximadamente R$ 678,0 milhdes sem

anuéncia do Legislativo.
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Ressalte-se, porém, que a migracao da responsabilidade pelas
organizacdes sociais do FNDCT para o or¢amento direto do MCTI atende ao
Acordao 500, de 2015, do Plenario do TCU, que verificou em auditoria a
utilizagao de recursos do FNDCT para custear agdes tipicas de outros 6rgaos

e programas da area de CT&I que originalmente deveriam ser financiadas

com recursos de orcamentos proprios.

Ao mesmo tempo em que houve a transferéncia de R$ 693
milhdes para o MCTIC, foi realizada uma transferéncia de orcamento da
Agéncia Espacial Brasileira (AEB) para o FNDCT no valor de R$ 15
milhdes para apoiar a implementacdo de selecdo publica na forma de
Subvencdo Economica que objetivou a transferéncia de tecnologia do

Satélite Geoestacionario de Defesa e Comunicacdes Estratégicas (SGDC).

O orcamento total inicial autorizado diminuiu R$ 683 milhdes
no decorrer de 2015, chegando a um valor final de R$ 3,0 bilhdes. A
principal alteragdo foi a redugdo decorrente da transferéncia para a
administracdo direta do MCTIC dos recursos, no valor de R$ 693,08
milhdes, destinados a contratos de gestdo do MCTIC com Organizagdes

Sociais, conforme Decreto de 2 de setembro de 2015.

VI1.3.2. Transparéncia Or¢camentaria

Por fim, cabe fazer alusdo a uma falha de transparéncia
or¢amentaria na questao do contingenciamento, nao so relativos ao FNDCT

e ao Funttel, mas a todos do Or¢gamento Geral da Unido (OGU).

Estabelecida a limitagdo de empenho que cabe a cada

ministério, define-se, internamente, a participacdo de cada unidade
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orgamentaria (administragdo direta, fundacgdo e autarquia) no esforco fiscal.
Contudo, a contabilidade de cada o6rgdo, que ¢ efetuada no Sistema de
Administracdo Financeira (SIAFI), ndo contém informagdes minimamente
confidveis sobre a limitacdo de empenho definida no ambito do Poder

Executivo.

Nao se trata da imprevisdo desse evento no planejamento
contabil (plano de contas). De fato, no SIAFI ha o grupo de contas
“62212.00.00 — Credito Indisponivel”, o qual possui rubricas para o registro
de casos em que a dotacao orgamentaria ndao pode ser empenhada, inclusive
no que diz respeito ao contingenciamento decorrente das avaliacdes

bimestrais de receitas e despesas primarias.

Como consequéncia da omissdo de registros contdbeis
adequados, tanto a conta “62211.00.00 — Crédito Disponivel” (para
empenho), como o grupo de contas “62212.00.00 — Crédito Indisponivel”
apresentam valores incorretos. Lembre-se de que, ndo podendo determinada
dotacdo sofrer empenho, o crédito disponivel deveria ser reduzido, a0 mesmo
tempo em que o crédito indisponivel deveria ser aumentado, mas isso ndo

ocorre.

Ainda que existam dificuldades operacionais, ou de outra
natureza, que constituam causas das omissdes de escrituragdo na
contabilidade or¢gamentéria da Unido, isso deve ser superado, sob o risco de
haver informagdes contdbeis incorretas quanto ao crédito disponivel e ao
crédito indisponivel, o que impede a mensuracao, a partir de dados extraidos
do SIAFI, do impacto dos contingenciamentos, que ocorrem todos os anos,
sobre as programagdes constantes dos orgamentos fiscal e da seguridade

social.
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VII. ANALISES DA GESTAO DOS FUNDOS

VIL1. SISTEMA DE GESTAO DO FNDCT

O sistema de gestao do FNDCT ¢ notadamente complexo, sendo
composto pelo Conselho Diretor do fundo, pelo Comité de Coordenacao
Executiva, pelo Comité de Coordenagdo dos Fundos Setoriais, por 14
Comités Gestores de Fundos Setoriais e por 2 Comités Gestores de Fundos
Nao Setoriais (CT-Infra e FVA). Como destacado durante as audiéncias
publicas, sdo mais de 150 gestores. Aleém disso, a Finep atua como secretaria

executiva do fundo.

Como foi destacado em algumas das audiéncias publicas
realizadas, apesar de toda essa complexidade, a governanca dos recursos do
FNDCT ainda ¢ fragil. Por essa razao, analisamos, de forma detida, toda a

estrutura gerencial do fundo.

VII.1.1. Conselho Diretor

Nos termos da Lei n°11.540, de 2007, a administracao do
FNDCT cabe ao Conselho Diretor, que ¢ presidido pelo Ministro de Estado
da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes e integrado por
representantes de diversos ministérios, pelos presidentes da Finep, do CNPq,
do BNDES e da Embrapa, além de representantes do setor empresarial, da
comunidade cientifica e tecnologica e dos trabalhadores na area de ciéncia e
tecnologia. As funcdes dos membros do Conselho Diretor nao sao

remuneradas, conforme disposicao legal.
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Embora seja um colegiado que envolve representantes de
diversos setores da sociedade, existe um claro predominio do setor publico
no Conselho Diretor do FNDCT: 10 dos 17 membros sdao do setor
governamental. Mesmo os sete conselheiros ndo ligados ao setor
governamental sdo escolhidos pelos Ministros de Estado da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes e do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, a partir de listas de candidatos enviadas por entidades
representativas. Diante da nitida prevaléncia do setor governamental na

composicdo do Conselho Diretor do FNDCT, a efetiva participacdo dos

demais setores da sociedade na tomada de decisdes € pouco significativa.

Nesses termos, parece-nos necessario um melhor equilibrio
entre os setores governamental, industrial e académico no Conselho Diretor

de forma a favorecer um provavel melhor equilibrio na alocagdo dos recursos

do fundo.

O art. 5° da Lei n° 11.540, de 2007, define como atribui¢des
Conselho Diretor do FNDCT, entre outras:

a) definir as politicas, diretrizes e normas para utilizagao
dos recursos do FNDCT;

b) analisar as prestacdes de contas do fundo; e
c) acompanhar e avaliar a aplicagdao dos recursos do fundo.
Percebe-se que o Conselho Diretor do FNDCT tem — ou deveria

ter — um papel central, tanto na formulacao das acdes do fundo, quanto na

avaliagdo de seus resultados.

Embora tenha um leque de atribui¢des abrangente na gestao de

um montante substancial de recursos, o Conselho Diretor do FNDCT tem
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tido uma baixa atuagdo. Foram realizadas apenas 11 reunides no periodo de
2008 a 2014, uma média inferior a duas reunides anuais. Acerca dessa baixa
frequéncia das reunides, a Instru¢do Normativa n° 2, de 24 de dezembro de
2010, do proprio Conselho Diretor do FNDCT, determina a realizacdo de
reunides ordinarias trimestrais, o que, como observado, ndo vem sendo

cumprido. Em nossa avaliagdo, mesmo reunides trimestrais podem nao ser

suficientes para levar a efeito todas as atribui¢des do Conselho Diretor.

Além de poucas reunides, a leitura das atas revela que os temas
abordados ndo sdo discutidos com a profundidade esperada e que alguns dos
conselheiros parecem pouco envolvidos com os detalhes da gestao do fundo.
Ha intervengdes que demonstram pouco dominio dos temas da pauta.
Considerando que o Conselho Diretor do FNDCT ¢ responsavel por
investimentos da ordem de alguns bilhdes de reais por ano, € necessaria uma

atuacao mais intensa de seus membros.

Muitas vezes ndo ha registro nas atas de discussdo sobre o teor
das instru¢des normativas. Nao ha, igualmente, registro de votacao ou de
aprovacao das matérias. Na ata da Reunido Ordinaria realizada no dia 8 de
dezembro de 2010, que tratou da “discussdo e aprovacao” de instrugdes
normativas que delegaram amplos poderes ao Conselho Diretor, foi
registrada a possibilidade de os membros virem a apresentar contribuicdes
para aperfeicoamentos até¢ 13 de dezembro daquele ano, ou seja, um prazo
de dois dias uteis. Novamente, nao ¢ desejavel que o prazo para comentarios
a matérias dessa relevancia seja tdo exiguo. Nao ha, na ata, justificativa para
tamanha aceleracdo, incompativel com a complexidade ¢ o impacto dos

temas tratados.
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Apesar de tudo, e embora ndo tenha sido possivel localizar nessa
ata ou em qualquer outra a aprovacdao das instrugdes — a proxima ata
disponivel ¢ de 31 de agosto de 2011 —, ambas foram dadas como aprovadas
em 22 de dezembro e publicadas no Diario Oficial da Unido (DOU) de 24 de
dezembro, data em que nao ha registro de reunido do Conselho Diretor. A
falta do registro, em ata, da aprovacao das referidas instru¢cdes normativas

pelo Conselho Diretor do FNDCT ¢ fato preocupante, pois pode até¢ mesmo

levar a contestagdes sobre a validade juridica desses instrumentos.

Situacdo semelhante ocorre na ata da reunido ordinaria do
Conselho Diretor realizada em 31 de agosto de 2011. Consta da pauta o item
“8. Proposta de alteracdo da IN n° 02 do Conselho Diretor”. Nao ha, nem na
pauta, nem na ata, indicacdo de qual seria a alteracdo proposta. Nao ha,
igualmente, registro de discussdo sobre a matéria. Consta da ata apenas a
decisdo: “aprovada a proposta que altera os artigos n° 15 € 23 da IN n° 02 do
Conselho Diretor”. Embora, de acordo com a ata, a alteracao tenha sido
aprovada em 31 de agosto de 2011, o dispositivo normativo que realiza essas
alteragdes®! contém a data de 2 de abril de 2012 e s6 foi publicado no DOU
de 3 de abril de 2012. Inexplicavelmente, existe uma diferenca de sete meses
entre a data da decisdo do Conselho Diretor e a data inscrita no dispositivo

que foi aprovado.

Embora a divergéncia de datas possa ser considerada um mero
erro material, quando ele se soma a falta de registros nas pautas e nas atas do
que foi efetivamente deliberado, cria-se um ambiente propicio a contestagoes
sobre a validade do dispositivo e sobre eventuais divergéncias entre o teor

do que foi deliberado e o que foi tardiamente publicado.

21O dispositivo em questdo ¢ a Instrugdo Normativa n° 1, de 2 de abril de 2012.
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Todo esse quadro demonstra que o funcionamento do Conselho
Diretor do FNDCT carece de maior profissionalizagdo. Demonstra ainda que
mesmo atividades relativamente triviais, como o registro e a publicacdo das
atas de reunides, das decisdes e dos normativos aprovados, apresentam

deficiéncias, prejudicando o funcionamento do FNDCT.

Em nossa percepcao, falta ao Conselho Diretor uma estrutura
administrativa propria, dedicada a lidar com as questdes operacionais de
rotina do fundo. Aparentemente, todo o suporte operacional para operacao
do Conselho Diretor ¢ suprido pelo MCTIC. Isso, contudo, apresenta dois
inconvenientes. Primeiramente, pode ndo ocorrer uma efetiva dedicagdo as
atividades do fundo, uma vez que a equipe também podera ter que lidar,
simultaneamente, com as demandas proprias do MCTIC. Além disso, a
excessiva ligacdo entre a gestdio do FNDCT e o MCTIC pode levar ao
desaparecimento das fronteiras entre eles, facilitando a ocorréncia de praticas
condendveis como a substitui¢do de fontes or¢amentarias, abordada em

secdo especifica deste relatorio.

Ressalta-se que a falta de estruturacdo do FNDCT nao ¢ um
problema novo. O Acoérdao n°3.081, de 2008, do Plenario do TCU ja

apontava os problemas decorrentes dessa deficiéncia:

Grande parte da problemética apontada neste trabalho,
relativamente aos fundos setoriais, decorre da falta de adequada
estrutura¢ao do FNDCT.

A previsdo de que os recursos dos fundos setoriais deveriam
integrar o FNDCT permitiu revitaliza-lo. Em contrapartida, porém,
a gestdo dos fundos setoriais passou a sofrer as limitacdes e se
sujeitar as consequéncias da caréncia de estruturacdo do FNDCT,
caréncia essa que contrasta com o volume de recursos que passou a
ser geridos pelo Fundo e com a importancia que ele adquiriu
enquanto principal mecanismo de apoio a pesquisa cientifica e ao
desenvolvimento tecnoldgico do Pais.
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Havia, a época, a esperanca de que, com o advento da Lei
n° 11.540, de 2007, que estabelecia a composicdo ¢ o funcionamento do
Conselho Diretor do fundo, essas questdes seriam superadas. Entretanto,
passados dez anos, vé-se que pouco mudou. Embora, formalmente, haja um
Conselho Diretor administrando o fundo, ele se mostra pouco capaz, em sua
atual forma, de cumprir com suas atribui¢des. E necessario dotar o FNDCT

de estrutura efetiva, compativel com sua missao e com a responsabilidade de

gerir bilhdes de reais.

VII.1.2. Comité de Coordenaciao Executiva

O Comité de Coordenagdao Executiva do FNDCT nao ¢ previsto
na Lei n°® 11.540, de 2007. Esse comité foi instituido por meio da Instrucao
Normativa n°2, de 22 de dezembro de 2010, do Conselho Diretor do
FNDCT. Nos termos do art. 15 da referida instru¢ao normativa, o Comité de
Coordenagdo Executiva ¢ composto pelo Secretdrio Executivo do Ministério
da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, por quatro secretarios

do MCTIC e pelos presidentes da Finep e do CNPq.

Ainda conforme a referida Instru¢ao, o Comité de Coordenacao
Executiva “sera responsavel pelo detalhamento e implementacdo das
politicas e diretrizes emanadas do Conselho Diretor utilizando como

fundamento a LOA”, e sdo suas atribui¢des, entre outras:

a) identificar e recomendar as areas prioritarias para
aplicagdo dos recursos das acdes setoriais ¢ submeter a
aprovacdo dos Comités Gestores e Comité de
Coordenacao;
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b) coordenar a elaboracao dos Termos de Referéncia das
acoes transversais, aprovar os mesmos € encaminhar as
Agéncias para implementacdo dos editais, chamamentos

publicos e encomendas das acdes transversais e verticais;

c) coordenar e gerir a operacionalizagdo dos Fundos

Setoriais;

d) homologar os Termos de Referéncia das agdes setoriais;

€

e) articular e coordenar o acompanhamento e avaliagdao
geral das agoes do FNDCT.

A observacdo das atribuicoes do Comité de Coordenacgido
Executiva revela grande delegagdao de poder do Conselho Diretor para essa
instancia. Destaca-se, em especial, a atribui¢dao de elaborar e de aprovar os
termos de referéncia das agdes transversais que, como discutido na secao
VI.1.5 deste relatério, t€ém comprometido uma parcela expressiva do total de
recursos do fundo. Também ¢ relevante o poder desse Comité de
Coordenagdo Executiva nas acdes verticais, proprias de cada setor. Na
pratica, parece que o Comité de Coordenagao Executiva ¢, de fato, o centro

de poder do FNDCT.

Essa excessiva delegacao de poderes do Conselho Diretor ao
Comité de Coordenacao Executiva, de forma ndo prevista na Lei n° 11.540,

de 2007, prejudica a propria logica de funcionamento da gestao do fundo.

Ademais, cinco dos sete membros do Comité de Coordenagao
Executiva sdo do MCTIC; os outros dois sdo o Presidente da Finep — empresa
publica vinculada ao MCTIC — e o Presidente do CNPq — agéncia do
MCTIC. Assim, torna-se impossivel ndo ocorrer uma confusdo entre o

ministério e o FNDCT. Essa pode ser apontada como uma das causas do
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desvirtuamento de algumas das aplicagdes do fundo e, de modo geral, da
pratica reiterada de substitui¢ao de fontes, langando para custeio do FNDCT

acoes proprias do MCTIC.

O Grafico 35 ilustra como a criacdo do Comité de Coordenacao
Executiva concentrou no MCTIC atribuigdes que, no Conselho Diretor do

FNDCT, tinham uma caracteristica muito mais multissetorial.

Grifico 35: Comparacio das composicdes do Conselho Diretor e do Comité de
Coordenaciao Executiva do FNDCT
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Fonte: Lei n° 11.540, de 12 de novembro de 2007 e Instrucdo Normativa n° 2, de 22
de dezembro de 2010, do Conselho Diretor do FNDCT

Como se observa, o MCTIC, que tem uma participacao direta
de apenas 6% na composicao do Conselho Diretor do FNDCT, passou a
dominar as decisodes delegadas ao Comité de Coordenagdo Executiva, onde

tem 71% da composi¢ao.

Além disso, essa captura do FNDCT pelo MCTIC também

favorece a manutencao das debilidades nas a¢des de avaliacao dos resultados
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do fundo. Isso porque ndo se pode esperar que o MCTIC, beneficiado por
praticas questiondveis na gestdo do fundo — como, por exemplo, pela

substituicdo de fontes —, ressalte e critique essa agao.

Essa situacdo, ainda, potencializa os problemas ja apontados de
falta de uma estrutura administrativa propria do Conselho Diretor. Em
principio, ndo interessaria ao Comité de Coordenacdo Executiva — ou seja,
ao MCTIC — um funcionamento mais efetivo do Conselho Diretor do
FNDCT, pois 1sso poderia for¢ar um reestabelecimento das fronteiras entre
o ministério € o fundo. Seria melhor manter o Conselho Diretor pouco
atuante, de modo a dar maior liberdade de acdo ao MCTIC, ainda que em

prejuizo do fundo.

Esse estado de coisas indica a urgente necessidade de se rever,
de forma profunda, a estrutura e o funcionamento do Conselho Diretor, sob
pena do efetivo desaparecimento do FNDCT, absorvido, na pratica, pelo
MCTIC. Entendemos que ¢ necessario que o Conselho Diretor do FNDCT
seja composto por membros efetivamente dedicados a gestdo do fundo; que
disponha corpo administrativo dedicado exclusivamente as suas atividades e
que haja um real balanceamento entre os setores publico, académico e

empresarial, para que se evite uma nova captura.

Diante desse cenario, além dos evidentes ajustes que devem ser
realizados a Lein® 11.540, de 2007, de modo a aprimorar o Conselho Diretor
do FNDCT, parece-nos importante também corrigir, por meio de decreto
legislativo, a distor¢dao provocada pela delegacdo de poderes ao Comité de
Coordenagdo Executiva. A opcao do decreto legislativo se mostra adequada
diante de sua maior velocidade de tramitagdo, considerando que nao

demandaré sang¢ao presidencial e que apenas buscara reestabelecer a regra
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legal existente. Os demais aprimoramentos, que demandam mais discussao
e que resultardo em alteracdes mais profundas, seriam realizados por meio
de projeto de lei, cuja tramitagdo, provavelmente, sera bem mais alongada e

que, ainda estara sujeito ao veto do Executivo.

VII.1.3. Comité de Coordenac¢ao dos Fundos Setoriais

O Comité de Coordenacao dos Fundos Setoriais € previsto no

art. 6°, da Lei n® 11.540, de 2007:

Art. 6° Com a finalidade de promover a gestdo operacional
integrada dos Fundos Setoriais, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia
instituira comité de coordenagdo presidido por seu Secretario-
Executivo e integrado pelos presidentes dos Comités Gestores dos
Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia e das entidades vinculadas
ou supervisionadas responsaveis pela execugdo e avaliacdo dos
recursos alocados ao FNDCT.

Paragrafo Unico. As atribui¢des e procedimentos operacionais
do comité de coordenacdo serdo estabelecidos em portaria do
Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia.

Embora a lei determine que ‘“‘as atribuigdes procedimentos
operacionais do comité de coordenacao serdo estabelecidos em portaria do
Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia”, nao foi localizada essa
portaria. Na realidade, de acordo com a documentagao obtida, as defini¢des
acerca desse comité de coordenacdo foram estabelecidas por meio da
Instru¢ao Normativa n° 2, de 22 de dezembro de 2010, do Conselho Diretor

do FNDCT.*? De acordo com essa instru¢do, compete ao Comité de

Coordenac¢ao dos Fundos Setoriais:

Art. 24° Compete ao Comité de Coordenagao dos Fundos
Setoriais:

22 O que reforga a anteriormente mencionada falta de distingio entre os limites do ministério e do
fundo.
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I - Promover a gestao operacional integrada das agdes setoriais
com o apoio da Assessoria de Coordenagdo dos Fundos Setoriais -
ASCOF.

IT - Coordenar a elaboragao dos planos de investimentos a
serem detalhados pelos Comités Gestores das a¢des setoriais;

IIT - Coordenar a elaboracdo e aprovar os Termos de
Referéncia das ac¢oes setoriais;

IV - Encaminhar ao Comité de Coordenagdao Executiva do
FNDCT os Termos de Referéncia das Agdes Verticais para
homologagao;

VII - Elaborar Termos de Referéncia para orientar a utilizagao
dos recursos destinados no orgamento para as acdes setoriais e
submeter a deliberagdo do Comité de Coordenacao Executiva do
FNDCT.

O Comité de Coordenacao dos Fundos Setoriais sofre de um
problema estrutural. A presenca dos presidentes dos Fundos Setoriais no
Comité de Coordenacao dos Fundos Setoriais pode, a primeira vista, dar a
impressao de que se trata de um colegiado em que os interesses setoriais
estdo bem representados. Ocorre, contudo, que todos os presidentes dos
Comités Gestores dos Fundos Setoriais sao secretarios ou servidores do
MCTIC. Com isso, o Comité de Coordenacao dos Fundos Setoriais ¢, na
realidade, totalmente dominado pelo MCTIC. Nao existe nesse comité

qualquer membro do setor académico ou industrial: todos sdo do setor

governamental.

Acerca dessa questdo, ¢ interessante destacar que, nas atas das
reunides desse Comité de Coordenacdo dos Fundos Setoriais, os
participantes ndo sao sequer identificados por suas funcdes de presidentes
dos Comités Gestores, mas por seus cargos no MCTIC. Torna-se evidente
que essa estrutura somente colabora para o aprofundamento da captura do

FNDCT pelo MCTIC.
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A leitura das atas das reunides mostra, novamente, a pouca
profundidade dos temas abordados e o carater meramente informativo das
reunides, nas quais nao ha discussdes ou divergéncias. Na realidade, ha uma
enorme semelhanca entre o Comité de Coordenacao dos Fundos Setoriais e
o Comité de Coordenacdo Executiva, e todas as criticas realizadas

anteriormente para o Comité de Coordenacdo Executiva aplicam-se

igualmente ao Comité de Coordenacdo dos Fundos Setoriais.

Em nossa avaliagdo ¢ necessario alterar profundamente a
composicao do Comité de Coordenagao dos Fundos Setoriais, de modo que
represente, efetivamente, um colegiado dos setores econdmicos que
contribuem para o FNDCT, e que garanta uma participagdo balanceada dos

setores governamental, académico e industrial.

VII.1.4. Comités Gestores dos Fundos Setoriais

Os Comités Gestores dos Fundos Setoriais foram instituidos
individualmente pelas leis criadoras desses fundos e dessa maneira, ainda
que guardem semelhancgas entre si, sdo regulados por suas leis especificas.
Em geral, a composicao dos Comités Gestores inclui um representante do
MCTIC — que também ¢ o presidente do comité —, representantes de
ministérios, de agéncias reguladoras e de empresas publicas ligadas ao setor,

além de representantes dos setores industrial e académico.

Embora sejam oOrgaos colegiados com representantes de
diversos setores da sociedade, também nos Comités Gestores dos Fundos
Setoriais h4a uma nitida prevaléncia do setor governamental, especificamente
do MCTIC. Além de o setor governamental dominar as presidéncias dos

comités, a quantidade de membros desse setor ¢ sempre muito superior as
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dos demais. O Grafico 36 ilustra a propor¢ao entre a quantidade de membros
de cada setor (governamental, académico e industrial) em alguns Comités

Gestores.

Grafico 36: Composicao dos Comités Gestores dos Fundos Setoriais
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Fonte: Leis de criacao dos fundos setoriais.

Em média, nos Comités Gestores que tém sua composi¢ao
fixada em lei, o setor governamental controla mais de dois ter¢os dos
membros, enquanto que os setores académico e industrial dividem entre si o
outro terco restante (aproximadamente um sexto para cada), como ilustra o

Grafico 37.
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Grifico 37: Composicao média dos Comités Gestores dos Fundos Setoriais
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Fonte: Leis de criacao dos fundos setoriais.

Além da prevaléncia do Setor Governamental, nos Comités
Gestores dos Fundos Setoriais ainda se verifica uma injustificada
concentragdo de poderes do MCTIC. Isso agrava o quadro reportado pela
Sra. Fernanda de Negri, do IPEA, que apontou a excessiva concentragao de
recursos de P&D do setor publico gerenciados por ministérios nao setoriais,

como o MCTIC e o MEC.

Veja-se, por exemplo, o CT-Energ, Fundo Setorial ligado por
definicao ao setor energético. Apesar disso, o Comité Gestor do CT-Energ
foi constituido no ambito do MCTIC, ¢ presidido por um representante do
MCTIC e ¢ composto por trés representantes do MCTIC e apenas um do

MME, nos termos do art. 6° do Lei n° 9.991, de 24 de julho de 2000.

O Grafico 38 exibe a composicdo do Comité Gestor do

CT-Energ, fundo setorial do setor energético, destacando a prevaléncia de
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membros do MCTIC com relacdo aos membros do Ministério de Minas e

Energia (MME).

Grifico 38: Composicio do Comité Gestor do CT-Energ

Industria
22%

Fonte: Lei n° 9.991 de 24 de julho de 2000.

Idéntica situacao se observa em muitos outros fundos, como no

CT-Hidro, no CT-Mineral e no CT-Transporte.

Muitas das criticas direcionadas aos Conselho Diretor do
FNDCT podem ser aplicadas aos Comités Gestores dos Fundos Setoriais:
excessiva concentragdo no setor publico, baixa dedicagdo dos membros as
atividades de gestdo do fundo, falta de profundidade nas andlises e

discussoOes sobre decisoes tomadas e falta de estrutura administrativa.

Os Comités Gestores dos Fundos Setoriais vém gradualmente
perdendo relevancia e, hoje, encontram-se substancialmente distanciados do
processo de governanga dos recursos do FNDCT. Em parte, a perda de

relevancia dos Comités Gestores decorre do fato de a Lei n® 11.540, de 2007,
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nao ter lhes atribuido qualquer fungdo especifica na gestdo dos recursos.

Além disso, a perda de expressio dos Comités Gestores decorre

fundamentalmente da progressiva reducao dos valores dedicados as agdes

setoriais — também denominadas de agdes verticais — as Uunicas nas quais

ainda exercem alguma gestao. O Grafico 39 ilustra a brutal perda de recursos

para acoes setoriais verificada nos tltimos anos.

Grafico 39: Evoluciao dos recursos destinados a acdes setoriais (verticais) no
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Como se observa, tanto em valores absolutos (sem efeito das

perdas inflacionarias), como, especialmente, em valores percentuais dos

totais de aplicagdes do FNDCT, as acoes verticais vém perdendo relevancia

desde 2006. As agdes verticais, que representavam mais de 80% do FNDCT

nos primeiros anos apos a criacdo dos Fundos Setoriais, foram reduzidas a

praticamente 10%, em 2015. Em valores absolutos, as acdes verticais cairam

de um patamar de RS I bilhdo, entre 2007 e 2010, para apenas
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R$ 200 milhdes, em 2015 — uma redugdo de aproximadamente 80% dos

valores, sem contar as perdas inflaciondrias.

Essa ¢ uma questdo estrutural do FNDCT, que precisa ser

corrigida.

Deve-se destacar que o valor de R§ 200 milhdes destinado para
acoes verticais no ano de 2015, que ja ndo ¢ uma quantia muito expressiva,
ainda tem que ser repartido entre todos os 16 Fundos Setoriais € Nao
Setoriais, o que resulta numa média de apenas R$ 12 milhées de reais para

cada setor.

Essa situacdo foi apresentada de forma detalhada na audiéncia
publica realizada em 26 de abril de 2016 pelo Sr. Alexandre Giovanini
Fuscaldi, do TCU, que apresentou grafico comparando a arrecadagao de cada

Fundo Setorial, a dota¢do autorizada e o valor efetivamente executado.
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Grafico 40: Arrecadacio e execucio dos Fundos Setoriais
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Fonte: Alexandre Giovanini Fuscaldi (TCU), audiéncia publica de 26/04/2016.

As progressivas desvinculagdes legais de recursos dos Fundos
Setoriais — detalhadamente descritas na secdo VI.1.5 deste relatorio —
promoveram uma marcante retracdo dos valores direcionados as agoes
setoriais que, na realidade, foram o objetivo primordial da institui¢ao desses
fundos. A anélise dos dados or¢amentarios do FNDCT demonstra que,
consideradas as corregOes inflacionarias, no ano de 2015, o volume de
recursos alocado para agdes setoriais ficou em patamares consideravelmente
inferiores aos do ano 2000, quando muitos dos Fundos Setoriais nem

existiam.

Outro fato que contribuiu para o esvaziamento dos Comités
Gestores foi a captura do FNDCT pelo MCTIC, como ja discutido

anteriormente. A criagdo do Comité de Coordenacao Executiva, que, na
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prética, assumiu as fun¢des do Conselho Diretor, aprofundou a hegemonia
j& decorrente da propria Lei n® 11.540, de 2007, que criou o Comité de
Coordenacao dos Fundos Setoriais dominado pelo ministério, sem efetiva

representacao setorial.

Assim, mantida a atual situacdo, os Comités Gestores dos
Fundos Setoriais continuardo praticamente sem qualquer funcdo real na
gestao dos recursos arrecadados. Isso significa que, de fato, a participacao
dos setores industrial e académico na gestdao do fundo tornou-se irrelevante,

bem como a participacdo dos ministérios setoriais.

E preciso reavaliar urgentemente essa situagio. Em nossa
analise, ¢ preciso redirecionar a maior parte dos recursos arrecadados para
as agOes setoriais, restaurando seu perfil original; dotar esses comités de
estrutura administrativa adequada; e estabelecer, na Lei n° 11.540, de 2007,
suas competéncias de forma unificada e integrada com o restante da estrutura
de gestao do FNDCT. Além disso, ¢ necessario ajustar a composicao dos
Comités Gestores em cada uma de suas leis especificas, de modo a balancear
a influéncia dos setores governamental, académico e industrial e,
especialmente, no que tange ao setor governamental, dar a cada ministério

setorial a prevaléncia em seu fundo especifico.

VII.1.5. Finep

A atuacdo da Finep como Secretaria Executiva do FNDCT foi

estabelecida na propria Lei n°® 11.540, de 2007.

Art. 7° A Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP exercera
a funcdo de Secretaria-Executiva do FNDCT, cabendo-lhe praticar
todos os atos de natureza técnica, administrativa, financeira e
contabil necessarios a gestao do FNDCT.
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Essa mesma lei atribui a Finep, entre outras, as seguintes

competéncias:

a) decidir quanto a aprovagao de estudos e projetos a serem
financiados pelo FNDCT;

b) firmar contratos, convénios e acordos relativos aos
estudos e projetos financiados pelo FNDCT;

c¢) acompanhar e controlar a aplicacdo dos recursos pelos

beneficiarios finais;

d) elaborar relatorio anual de avaliagao dos resultados dos
recursos aplicados pelo FNDCT; e

e) disponibilizar informagdes para a realizacdo de
avaliacdo periodica de impacto e efetividade das politicas
empreendidas.

A concentracdo, numa mesma institui¢do, de atividades de
decisdo, de execucdo e de controle, em nossa avaliagdo, impede seu bom
funcionamento. H4, inevitavelmente, conflitos de interesses. Esse tipo de
concentragdo de atividades distintas favorece a ocorréncia de desvios, como
a internalizacdo de recursos ¢ a transferéncia de recursos de um fundo para

outro, questoes detalhadas nos acérdaos do TCU sobre o FNDCT.

Parece-nos que as deficiéncias nas atividades de avaliagdo dos
resultados das aplicacdes de recursos do FNDCT, ao menos em parte,
decorrem dessa situacdo, que se soma aos problemas observados no

funcionamento do Conselho Diretor.

Entendemos que, para o bom funcionamento do FNDCT, ¢
necessario segmentar as atividades de decisdo, que devem ficar com o

Conselho Diretor e com instancias deliberativas setoriais; as atividades de
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execucao financeira, que podem permanecer a cargo da Finep; e as atividades

de avaliacao de resultados.

Vale ressaltar que o Acordao n® 3.081, de 2008, do Plenéario do

TCU, ja apontava a acumulacao de funcdes pela Finep:

Além disso, a falta de estruturagdo do FNDCT contribui para
que a FINEP desempenhe atribui¢des que extrapolam a de Secretaria
Executiva, passando, ela mesma, a decidir sobre aspectos criticos da
gestao do fundo, a exemplo das regras referentes a internalizagdo de
recursos, disciplinadas por resolugdes da diretoria da empresa, € ndo
por normativos emitidos pelo proprio FNDCT.

Deveria caber ao Fundo, nesse modelo, o estabelecimento de
diretrizes, planos e normas sobre a gestdo dos recursos, além do
acompanhamento da observancia, pela FINEP, dos parametros de
gestdo estabelecidos e do alcance das metas fixadas. Mas o Fundo
sequer estava estruturado para exercer essas atividades, ao contrario
da FINEP, ja estruturada como empresa publica e dispondo de
recursos humanos e materiais que lhe permitiriam assumir iniciativas
que deveriam ser do FNDCT.

A FINEP deveria prestar contas da execucdo or¢amentdria e
financeira dos recursos recebidos do FNDCT ao Conselho Diretor,
cabendo a este ndo s6 definir, a priori, as diretrizes e o plano de
aplicacdo dos recursos, mas também acompanhar e avaliar sua
implementagdo pela FINEP, aspecto em relacdo ao qual ha, hoje,
deficiéncias notorias.

Embora o citado acordao seja de 2008, o Conselho Diretor ainda
tem uma estrutura inadequada e incapaz de atender as reais necessidades da
gestdo do fundo, como apontado anteriormente na secao VIIL.1.1.
Consequentemente, os problemas verificados a época com relagdo a Finep,

no geral, permanceccm O0S meSmaos.
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VIIL.2. POLITICA DE ALOCACAO DE RECURSOS DO FNDCT

Embora a Lei n° 11.540, de 2007, estabeleca que compete ao
Conselho Diretor do FNDCT “recomendar a contratacdo de estudos e
pesquisas com o objetivo de subsidiar a definicdo de estratégias e politicas
de alocacao dos recursos”, ndo chegou ao nosso conhecimento qualquer
estudo dessa natureza. Também nao conseguimos localizar normativo do

Conselho Diretor estabelecendo uma politica de alocagdo dos investimentos

do FNDCT.

Certamente, a defini¢do de uma politica de alocagdo de recursos
para o FNDCT ¢ uma ferramenta indispenséavel para a melhoria da eficiéncia
e da eficacia dos investimentos. Em particular, entendemos ser essencial
assegurar que uma propor¢ao muito mais significativa dos recursos do Fundo
venham a ser destinados a pesquisa aplicada e ao desenvolvimento
experimental, reduzindo-se o peso que hoje parece excessivo dos recursos

destinados a pesquisa pura e a outras atividades de natureza mais académica.

Nesse sentido, vale a pena lembrar da énfase que, por exemplo,
o Sr. Roberto Nicolsky, representante da Protec, € o Sr. Jos¢ Eduardo
Krieger, Pro-Reitor de Pesquisa da USP, deram, em seus depoimentos em
audiéncias publicas realizadas pela CCT, a necessidade de estimular as
empresas brasileiras a virem a assumir a lideranga no processo de geracao de
patentes. Ambos apresentaram dados que mostram como na maioria dos
paises empresas lideram os pedidos de patentes, ao contrario do Brasil, ¢
como 0 nosso pais apresenta desempenho mediocre em termos do nimero de
pedidos de patentes quando esse ¢ comparado com os de paises como a

Coreia do Sul, China, Taiwan e India.
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Esse nitido contraste parece apontar para um inegavel problema
em nosso setor empresarial. Parece também indicar que, se desejamos
melhorar nossa situacdo no que tange a obtencdo de patentes — que se
correlaciona com desenvolvimento tecnoldgico, inovagdo e PIB -,

precisamos de politicas publicas que estimulem especificamente esse setor.

A partir das informagdes obtidas, e mesmo considerando que ha
outros problemas que restringem a concessao de patentes no Brasil —
notadamente o prazo desarrazoado para sua emissdo, que pode ultrapassar
10 anos —, parece ser necessaria uma revisao na atual politica de alocacdo de
recursos dos fundos de incentivo a pesquisa e desenvolvimento, que pode

estar se concentrado demasiadamente na area académica.

A obrigac¢do legal de observar esses dados e de trabalhar para
corrigir eventuais distor¢des na politica de alocacao de recursos do FNDCT,
como ja enfatizamos, € de seu Conselho Diretor. Nao ¢ prudente, no ambito
desta avaliacdo, entrar no mérito de matéria tdo especifica, pretendendo
estabelecer um percentual fixo ou minimo para alocagdo de recursos para
pesquisas aplicadas. O que nos parece necessario, inquestionavelmente, ¢ a
reformulag¢do do Conselho Diretor do FNDCT, para que tenha capacidade de
se aprofundar em temas como esse e para que passe a definir, de forma clara,

uma politica de alocagdo dos recursos do fundo.

VIL.3. DIRETRIZES, METAS E PRIORIDADES DO FNDCT

A falta de metas nas acoes do FNDCT, associada a publicagao
de editais vagos, sem objetivos especificos, foi um problema destacado pela

Sra. Fernanda De Negri, pesquisadora do Instituto de Pesquisa Econdmica
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Aplicada (IPEA), na audiéncia publica de 26 de abril de 2016.

Transcrevendo suas palavras:

Vocé faz editais para financiar ciéncia e tecnologia em
informatica, ou vamos financiar pesquisas na area de satde. Sao, de
modo geral, muito amplos e sem objetivos concretos. Entdo, vocé
ndo consegue usar esse recurso para, por exemplo, fazer um edital
para desenvolver a vacina da dengue. Nao sdo especificos dessa
forma porque o proprio mecanismo de governan¢a dos Fundos
Setoriais ndo permite isso.

Como consequéncia dessa falta de direcionamento, a
Sra. Fernanda De Negri apontou para a grande dispersao dos investimentos
e destacou a excessiva fragmentagdo dos projetos, o que dificulta o alcance

de resultados concretos.

As informagdes foram reiteradas pelo Sr. Alexandre Giovanini

Fuscaldi, do TCU:

Constatamos, ainda, a inexisténcia de politicas e diretrizes
especificas para a utilizagdo dos recursos do FNDCT. Esse ponto ¢
muito importante também, porque a lei que reestruturou o fundo
também trouxe como inovacdo a obrigacdo de que o Conselho
Diretor estabelecesse um documento de politicas e diretrizes
especificas para aplicacao dos recursos do FNDCT.

...6 preciso ter foco para os investimentos, para que se possam
avaliar resultados. E preciso saber onde se quer chegar para assim
poder avaliar o resultado da politica publica.

O tema da falta de diretrizes e de metas e dos prejuizos que isso
causa a avaliagao também foi abordado pelo TCU no Acordao n® 3.440, de

2013:

139. Conforme sera visto de forma detalhada no item 3 deste
relatorio, o Conselho Diretor do FNDCT ainda nao estabeleceu
politicas e diretrizes especificas para os investimentos do fundo, nos
termos previstos no inc. III do art. 5° da Le1 N° 11.540/2007.

140. O estabelecimento dessas politicas e diretrizes permitiria
a definicdo de objetivos e metas a serem alcangados pelo fundo, o
que, por sua vez, possibilitaria, a0 menos, a avalia¢do de resultados
com base em analises comparativas entre o previsto e o atingido.
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197. No curso dos trabalhos de campo, verificou-se que o
Conselho Diretor do FNDCT ainda ndo estabeleceu politicas e
diretrizes especificas para a aplicacao dos recursos do FNDCT, na
forma prevista na Lei N°11.540/2007. De modo semelhante,
constatou-se que nem todos os Comités Gestores dos fundos
setoriais dispdem de documentos de diretrizes elaborados para
orientar a aplicacdo dos recursos destinados as acdes sob sua
competéncia, que, conforme j& dito, sdo conhecidas como ‘agdes
verticais’.

198. Conforme ja adiantado nos itens 136 a 138 deste relatorio,
a auséncia de politicas e diretrizes no ambito do FNDCT ¢ um forte
empecilho para a realizacdo de avaliagdes adequadas de resultados
das operagdes financiadas com recursos do FNDCT. No ambito dos
Comités Gestores dos fundos setoriais, a auséncia de diretrizes
impacta a avaliagao de resultados das agdes verticais.

Diversos outros palestrantes apontaram essa mesma situacao

durante as audiéncias publicas.

Em nossa avaliacao, o problema da falta de metas e de objetivos
especificos nas pesquisas decorre, novamente, de deficiéncias do Conselho
Diretor do FNDCT, que, historicamente, jamais se posicionou sobre a

questao.

A primeira manifestacio do Conselho Diretor relacionada a
metas somente ocorreu com a Resolucao n® 5, de 20 de novembro de 2015,
que ‘“‘estabelece prioridades e metas a serem alcancadas em 2015 com a
aplicacao dos recursos do FNDCT”. Inicialmente, salta aos olhos o fato de
serem estabelecidas, em 20 de novembro de 2015, metas a serem alcangadas
ainda no ano de 2015. Destaca-se também o fato de nao ter sido localizada
ata relacionada a aprovagao da referida resolugdo, o que impede a avaliagao
de eventuais discussoes sobre a matéria. Novamente, essas sao evidéncias da
atuacao inconsistente e ineficiente do Conselho Diretor e da falta de suporte

para tarefas administrativas basicas.
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Os comentarios de diversos palestrantes nas audiéncias publicas
refor¢cam a avaliacdo que se fez da citada resolugdo. As prioridades elencadas
ndo poderiam ser mais vagas: fomento ao desenvolvimento cientifico,
tecnolédgico e de inovagdo; apoio a eventos cientificos e tecnologicos; acdes
setoriais do FNDCT; formagao, qualificacdo e fixagao de recursos humanos
para CT&I; etc. De fato, ndo hé prioridades nessa resolugdo e sua aprovagao

pelo Conselho Diretor do FNDCT nao contribui para obtencao de resultados

vinculados a objetivos concretos € com impactos mensuraveis.

Melhor sorte ndo se tem com relagdo as metas, que apontam,
unicamente, o quantitativo de acdes a serem desenvolvidas: 70 projetos de
fomento apoiados, 80 projetos setoriais apoiados, 18.547 bolsas concedidas,
etc. Essas metas nao representam, em nada, os resultados que se espera do
fundo. Tratam-se de meros indicadores de atividade, cujas relagdes com os

resultados efetivos sdao, na melhor das hipodteses, indiretas.

Sobre as diretrizes setoriais, que deveriam ser elaboradas pelos
Comités Gestores, somente a partir de 2013 passaram a ser elaborados
documentos contendo as diretrizes estratégicas de cada Fundo Setorial,
contemplando os temas mais relevantes a serem pesquisados em cada setor.
A analise desses documentos, entretanto, revela que, na maioria dos casos,
ha uma sele¢ao muito ampla de temas e ainda faltam objetivos especificos a
serem alcancados. A grande diversidade tematica favorece a dispersdo de
recursos, dificultando a obtengdo de resultados substanciais nas questoes
realmente criticas. A falta de objetivos especificos dificulta a avaliagdo do

sucesso ou fracasso das iniciativas.

Além disso, via de regra, ndo ha qualquer gradacdo de

relevancia entre os temas apontados nas diretrizes, o que poderia orientar
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uma melhor alocagdo de recursos nas areas realmente prioritarias e,

especialmente, a gestao das restri¢des orgamentarias.

Entendemos que cada Comité Gestor Setorial deveria apontar
claramente os desafios prioritarios a serem enfrentados, estabelecendo de
forma clara, objetiva e bem delimitada, as tecnologias, processos ou
equipamentos que busca dominar ou aprimorar, apontando também uma
estimativa do volume de recursos a serem empregados naquele objetivo
especifico e do prazo do projeto e avaliando eventuais riscos. Essa
priorizagdo deve ser elaborada com base na ponderagdo entre o impacto
estimado da melhoria nos ganhos efetivos para o setor — avaliando potenciais
reducdes de custos de producdo, melhoria de qualidade, aumentos de
competitividade e outros fatores que possibilitem retornos financeiros
diretos ou indiretos — € 0s custos € riscos envolvidos. Em sintese, além dos
beneficios esperados, ¢ indispensavel avaliar os custos da operagdo, de modo

a ser possivel determinar quais as agdes mais “rentaveis”.

E preciso ter sempre em mente que as agdes dos fundos sdo
investimentos e, como tal, somente se justificam mediante obtencdo de
ganhos superiores aos seus custos. E evidente que, especialmente por se
tratar de politica publica, ndo se deve restringir a analise de ganhos apenas
aos retornos financeiros diretos, mas a uma gama mais ampla de beneficios
diretos e indiretos que a agdao possa proporcionar, como a qualificagdo de
profissionais, a geragdo de empregos ¢ a arrecadacdo de impostos. Ainda
assim, as prioridades devem ser definidas com base em critérios técnicos e
objetivos e considerando que o volume de recursos a ser investido sera
sempre limitado, o que implica a necessidade de selecionar um niimero finito

de acdes, deixando outras de lado.
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VIL4. SISTEMA DE GESTAO DO FUNTTEL

O Funttel ¢ administrado por um Conselho Gestor com a

seguinte composi¢ao:

a) um representante do Ministério das Comunicagoes;

b) um representante do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,

Inovagdes e Comunicagoes;

¢) um representante do Ministério da Industria, Comércio

Exterior e Servicos;

d)um representante da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL);

e)um representante do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES); e

f) um representante da Finep.

Destaca-se a absoluta auséncia de representantes dos setores
académico e industrial na gestdo do Funttel, que conta exclusivamente com

representantes do setor governamental.

Certamente, a falta de envolvimento de importantes setores, que
tém interesses relevantes diretamente ligados a boa aplicacdo do Funttel,
prejudica sua gestdo. Nesse sentido, entendemos que ¢ necessario atualizar a
composicao do Comité Gestor do Funttel, de modo a que passe a contemplar,
de modo mais equilibrado, representantes dos setores governamental,

académico e produtivo.
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A analise das pautas das reunides®* do Conselho Gestor do
Funttel revela que foram realizadas 13 reunides entre 2012 e 2016, o que
resulta numa média de 2,6 reunides anuais. Em principio, a frequéncia das
reunides foi muito baixa, o que dificulta um real acompanhamento da gestao

do fundo pelos conselheiros.

A andlise dos extratos das atas** aponta para uma baixa
profundidade na discussdo dos temas abordados pelo Conselho Gestor.
Como nao foram localizadas (ou ndo existem) as atas em suas versoes
completas, ndo ¢ possivel uma analise mais detalhada dessa questdo, uma
vez que pode ter havido supressdo de trechos relevantes das manifestacdes
dos conselheiros no processo de constru¢ao dos extratos. Verifica-se, desse

modo, uma falta de transparéncia.

Ainda assim, € interessante registrar que a andlise dos extratos
das atas revelou que, em regra, as matérias eram aprovadas por unanimidade,
o que sugere a existéncia de poucos debates e reflete a composigao
homogénea do Conselho, formado apenas pelo setor governamental.
Também ¢ relevante apontar que mesmo temas relativamente complexos e
relevantes, como a aprovagdo da resolu¢do que estabelece metas e define
estratégias do fundo, foram tratados numa unica reunido. O registro que foi

localizado sobre esse tema € o seguinte:

1.2 Atualizacio da Resolucio sobre Gestao Estratégica do
Funttel; A minuta de resolu¢do foi aprovada no mérito, onde a
Secretaria Executiva do Conselho Gestor do Funttel — SECGF
deverd realizar as sugestdes feitas durante a reunido e encaminhar
aos Conselheiros para Deliberacao Eletronica.

(Extrato da 48* Reunido Ordinaria do Conselho Gestor do Funttel,
disponivel em

2 http://www.mc.gov.br/component/docman/cat_view/22-acoes/29-inovacao-tecnologica/12-
funttel/14-pautas-de-reunioes?Itemid=13217

24 Disponiveis em http://www.mc.gov.br/fundos/fundo-para-o-desenvolvimento-tecnologico-
das-telecomunicacoes-funttel/extratos
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http://www.mc.gov.br/documentos/fundos/funttel/indicadores/extra
to-de-ata-da-48-RO.pdf)

Nao foram encontrados registros das sugestdes, nem mesmo da
deliberacdo eletronica mencionada, o que demonstra uma deficiéncia

administrativa no registro e na publicacdo das a¢des do Conselho Gestor.

VILS. POLITICA DE ALOCACAO DE RECURSOS DO FUNTTEL

A exemplo do que se observou no FNDCT, também no Funttel
ndo existe uma politica de alocagdo de recursos bem definida. O Acordao

n° 544, de 2008, do Plenario do TCU, reporta a seguinte situagao:

No que se refere a definicao de politicas publicas para o setor
de telecomunicagdes pela STE, constatou-se que nao ha qualquer
evidéncia da elaboracido por parte da secretaria de politicas
publicas consistentes que pudessem orientar a alocacdo de
recursos para os projetos financiados pelo Funttel.

O convénio firmado com o CPgD para a execu¢do do Projeto
Cenarios foi uma iniciativa da STE no sentido de obter subsidios
para definir essas politicas. Como resultado, foi aprovada pelo CGF
a Resolucao n°® 40, de 31/01/2007, cujo anexo, o documento “Gestao
Estratégica do Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das
Telecomunicagdes — Funttel” apresentaria diretrizes de atuagdo do
Fundo a partir de estudos de cenérios tecnologicos do mercado de
telecomunicagdes e estabeleceria algumas linhas prioritarias de
pesquisa.

O documento nao apresenta, todavia, metas quantitativas
que permitam avaliar a eficacia e a efetividade da atuacio do
programa. Nao ha, ainda, qualquer evidéncia de que os resultados
do projeto estejam sendo utilizados pela STE na formulagdo de
politicas.

O CPgD, contratado para desenvolver esse trabalho, tem
interesse direto nos seus resultados, que influenciam a alocagdo de
recursos do Funttel. Além disso, ndo ha evidéncias da participagao
ativa do MC no desenvolvimento dos estudos realizados pelo CPqD,
o que implica, na pratica, a delegacdo de uma de suas mais
importantes competéncias, a de formular politicas ptblicas.
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VIL.6. DIRETRIZES, METAS E PRIORIDADES DO FUNTTEL

A Resolucao n® 97, de 2013, do Conselho Gestor do Funttel,
aprova o documento “Gestao Estratégica do Fundo para o Desenvolvimento
Tecnoldgico das Telecomunicagdes — Funttel”, que estabeleceria as metas e
definiria as estratégias que deveriam orientar a aplicagao de recursos do

fundo.

A leitura do mencionado documento, contudo, nao revela a
existéncia de qualquer meta. Também nd3o ha propriamente o
estabelecimento de estratégias. Somente foi possivel localizar,
objetivamente, areas prioritarias de investimentos: Comunicagdes Opticas;
Comunicagdes digitais sem fio; Redes de transporte de dados e

Comunicagdes estratégicas.

VIII. AVALIACAO DE RESULTADOS DOS FUNDOS
VIIL.1. AVALIACAO DE RESULTADOS DO FNDCT

A necessidade de avaliacdo de resultados dos investimentos
realizados pelo FNDCT ¢ explicita na Lei n° 11.540, de 2007, que atribui
essa responsabilidade ao Conselho Diretor do fundo, determinando ainda a
Finep a obrigacao de elaborar relatorio anual de avaliagdo de resultados e de

disponibilizar informagdes sobre avaliagdes de impacto e de efetividade:

Art. 5° O Conselho Diretor teréd as seguintes atribuigdes:

VIII - avaliar os resultados das operac¢des financiadas com
recursos do FNDCT; e

Art.9° Compete a Finep, na qualidade de Secretaria-
Executiva do FNDCT:
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IX - elaborar um relatorio anual de avaliacdo dos resultados
dos recursos aplicados pelo FNDCT e submeter essa avaliacao ao
Conselho Diretor, bem como disponibilizar informagdes para a
realizagdo de avaliacdo periodica de impacto e efetividade das
politicas empreendidas.
Contudo, ainda que, desde 2007, exista essa obrigacao legal, o
FNDCT nao realiza, de forma sistematica, a avaliacdo de resultados dos

projetos financiados.

Sobre esse tema, a Instrucdo Normativa n°2, de 2010, do

Conselho Diretor do FNDCT estabelece que:

Art. 39 A Secretaria Executiva devera elaborar relatérios de
avaliagdo e de gestdo de acordo com as seguintes orientacdes:

IV - A avaliagdo dos resultados dos projetos e programas
apoiados pelo FNDCT seréd realizada bianualmente pela propria
Secretaria Executiva do FNDCT, ou por consultoria contratada; e

V - Os estudos de avaliacdao de resultados serdo submetidos a
apreciacao do Conselho Diretor, por intermédio do MCT.

De inicio, causa estranheza a divergéncia entre as disposicoes
da Lei n®11.540, de 2007, ¢ da Instrucado Normativa n°2, de 2010, do
Conselho Diretor do FNDCT. Enquanto que a lei determina a Finep a
elaboracdo de “relatério anual de avaliagdo dos resultados dos recursos
aplicados pelo FNDCT”, a instrucdo estabelece que a avaliacdo sera

realizada apenas bianualmente.

Parece-nos que houve uma extrapolacio do poder de
regulamentar, uma verdadeira contradi¢do ao texto legal. Dessa maneira,
entendemos que € cabivel e necessaria a corre¢do por meio de decreto
legislativo, de forma a deixar clara e inequivoca a obrigacdo de elaboragao

de relatérios de avaliacdo anuais.
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A questdo da avaliagao de resultados do FNDCT também foi
abordada nas audiéncias publicas realizadas. A Sra. Fernanda De Negri, do
IPEA, em audiéncia publica, apontou para as grandes dificuldades na
avaliacdo dos resultados das pesquisas. Segundo ela, essa deficiéncia se
acentua pelo fato de a maioria das pesquisas nao serem voltadas a resultados,

ndo terem um produto final a ser apresentado, seja um equipamento, um

medicamento ou uma forma de gerag¢ao de energia.

Nessa mesma audiéncia, o Sr. Alexandre Giovanini Fuscaldi, do
TCU, destacou que, ao menos até 2013, quando foi realizada a auditoria, ndo
havia sido realizada avalia¢ao de resultados de impacto, embora a lei exigisse

sua realizacao desde 2007.

A fragilidade das avaliacdes de resultados do FNDCT foi
confirmada em outras audiéncias publicas, como na apresentacdo do
Sr. Carlos Américo Pacheco, Presidente do Conselho Técnico-

Administrativo da Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo

(FAPESP).

Também as manifestacdes do Plenario do TCU sobre o FNDCT
ndo deixam duvida sobre as profundas deficiéncias nas avaliacdes de
resultados. O Acordao n® 2.000, de 2012, constatou por exemplo, que a Finep

nao realizava avaliagdo dos resultados das a¢des fomentadas:

[...] a auséncia de avaliagdo pela Finep dos resultados das
acoes fomentadas tanto ao setor empresarial (crédito, subvencao e
investimentos) como a ICTs (ndo reembolsavel). Nao ¢ verificado,
por exemplo, se o projeto apoiado contribuiu para a maior
lucratividade da empresa, para a geracdo de empregos, para a
obtencao de patentes, dentre outros.

O Acordao n®3.440, de 2013, também aborda a falta de

avaliacao de resultados:
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85. A manifestacao da Finep refor¢a o entendimento de que
nao ha modelo para a avaliagao global de todas as modalidades de
investimentos do FNDCT. O padrao dos relatorios sobre os fundos
setoriais elaborados atualmente nao contempla método de avaliagao
de resultados ou impacto para atender a exigéncia prevista na
Lei N° 11.540/2007. Conforme sera demonstrado no tdpico
destinado as evidéncias, esses relatorios apresentam apenas uma
sintese da atuagdo de cada fundo setorial por exercicio, baseada em
dados quantitativos. Quanto aos relatorios de gestdo do FNDCT, a
resposta da Finep deixa claro que o modelo adotado visa atender as
demandas de controle externo e ndao ao disposto na lei que
reestruturou o fundo.

134. Conforme demonstrado no topico ‘Métodos de
Avaliacao’ (itens 80 a 88), at¢é o momento nao foi desenvolvido
modelo de avaliacdo global de resultados das diversas modalidades
de investimentos do FNDCT, que contemple o fundo como um todo.

135. Apesar de terem sido realizados esfor¢os pontuais,
dedicados a modalidades especificas, falta desenvolver modelo que
permita consolidar os resultados de todas as agdes executadas com
recursos do FNDCT e, assim, permitir a visdo geral de sua atuagao
e, por consequéncia, do nivel de alcance de sua finalidade.

136. Nesse contexto, o desenvolvimento desse modelo
representa passo fundamental para que possam ser iniciadas
avaliacdes regulares de resultados do FNDCT, o que permitira,
posteriormente,  verificagdes periddicas de impacto dos
investimentos, na forma estabelecida na Lei N° 11.540/2007.

137. Ademais, esse modelo permitiria a criagdo de uma base
unica e inédita de dados e informagdes acerca do FNDCT, cujo
contetdo acumulado ao longo do tempo seria crucial para permitir
futuras avaliagdes de impacto dos investimentos, na forma
estabelecida na Lei N° 11.540/2007.

Um fato interessante ¢ reportado no citado Acorddo n° 3.440:
haveria uma “indefinicao legal quanto a competéncia para a realizacao de
avaliagOes periodicas de impacto”, isso porque:

144. A Lei N°11.540/2007 estabeleceu a necessidade de
avaliacdes periddicas de impacto das politicas empreendidas com
recursos do FNDCT. Porém, a lei ndo definiu expressamente qual
entidade deve ser responsavel por essa avaliacio.

145. O inc. IX do art. 9° da lei atribui a Finep apenas a
obrigacdo de fornecer ao Conselho Diretor do FNDCT informacdes
para a realizag¢do desse tipo de avaliagdo, conforme se observa no
trecho transcrito a seguir, sem grifos no original:
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146. Por meio da alinea ‘c’ do Oficio de Requisicao 1 (Peca
9), perguntou-se a0 MCTI qual entidade € responsavel pela avaliagdo
de impacto do FNDCT. Em resposta, o ministério afirmou o seguinte
(Oficio, Peca 13):

‘Nao ha um o6rgdo com essa atribuicdo especifica. Merece
destacar que as avaliagdes de resultados/impactos das politicas sdo
analises aprofundadas sobre a efetividade das mesmas e visam
avaliar até que ponto tais politicas estdo obtendo os resultados
esperados. Nesse tipo de atividade, ¢ fundamental um olhar externo,
ndo comprometido com a politica a ser avaliada. Desta forma, o
estabelecimento de parcerias com pesquisadores e instituicdes de
pesquisa, externos ao MCT]I, ¢ fundamental. [...]’

Em nossa avaliacdo, estaria suficientemente claro que a
responsabilidade pela avaliagdo de impacto do FNDCT ¢ de seu Conselho
Diretor, uma vez que a ele compete a administracdo do fundo e, sem esse
tipo de avaliagdo, a gestdo se torna obviamente ineficiente. Ademais, entre
as atribuicdes do Conselho Diretor esta a de “avaliar os resultados das
operagdes financiadas com recursos do FNDCT”. Nao ha ébices para que o
Conselho Diretor se utilize também de avaliagdes externas, o que nao implica

dizer que nao serdo realizadas avaliagdes internas.

Contudo, considerando que o proprio MCTIC afirma que “ndo
ha um 6rgdo com essa atribuigdo especifica”, torna-se necessario ajustar

imediatamente a Lei n°® 11.540, de 2007, para explicitar essa questao.

Uma primeira iniciativa no sentido de monitorar e avaliar as
acoes de ciéncia e tecnologia em geral — nao apenas do FNDCT - foi
estabelecida por meio da Portaria n° 397, de 5 de junho de 2012, do entdo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), que instituiu e
regulamentou a Politica de Monitoramento e Avaliacio do Ministério da

Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.
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A ideia, sem duvida, era positiva e necessaria, pois deixava
claro que o principal objetivo era melhorar a eficiéncia e a eficacia das

politicas publicas da area, como consta do art. 5° da citada portaria:

Art. 5° Politica de Monitoramento ¢ Avaliacdo tem como
diretriz contribuir para o aprimoramento da gestdo publica,
fornecendo elementos que contribuam para o aumento da
responsabilizacdo, eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas de
ciéncia, tecnologia e inovagdo, e para o exercicio do controle social
sobre as politicas publicas.

Entretanto, aparentemente, essa politica de monitoramento
parece ter sido abandonada ainda em seu inicio. A Comissdao Permanente de
Monitoramento e Avaliacdo (CPMA), responsavel pelas principais
atividades relacionadas a Politica de Monitoramento ¢ Avaliacao, somente
parece ter atuado entre agosto de 2012 e dezembro de 2013, ou seja, por
pouco mais de um ano. De acordo com as atas de reunides da referida

comissdo, disponiveis no sitio do MCTIC na internet*®, houve apenas sete

reunioes, todas nesse periodo.

Acerca dos planos anuais de monitoramento e avaliacdo, que
deveriam ser elaborados pela mencionada comissao e que seriam a base de
todas as acOes a serem realizadas, somente foi localizado o plano relativo ao
ano 2013, além de uma minuta do plano de 2014.2° O plano de 2013, entre
outras acoes, previa a “Consolidacdo e atualizacdo de base de dados de

projetos apoiados pelo FNDCT”.

A Portaria n°397, de 5 de junho de 2012, previa ainda a
elaboracdo de uma série de outros documentos, como os relatorios anuais de

avaliacdo de programas e acdes e os relatorios anuais de atividades de

23 http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/345295/Reunioes.html#lista
26 http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/345270/Plano_Anual de Monitoramento
e_Avaliacao PAMA .html
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monitoramento ¢ avaliacdo. Nenhum desses relatérios foi localizado, de

modo que, aparentemente, jamais foram elaborados.

Foi localizado um documento denominado de “Relatério de
Resultados do FNDCT 2013”%’. Todavia, mesmo esse relatorio se limita a
apresentar montantes aplicados e quantidades de agdes em cada tipo de agao,
regido ou setor da economia, sem se aprofundar na avaliacdo dos efetivos

resultados dos investimentos.

O citado Relatorio de Resultados do FNDCT 2013 destaca que:

A elabora¢do de um modelo de avaliagdo deve considerar ndo
somente as diferentes modalidades do FNDCT (Reembolsavel, Nao
Reembolsavel e Investimento), mas também as diferentes fases dos
processos de apoio, ou seja, desde a etapa de andlise/selecdo de
propostas, a fase de concessao do apoio, a de acompanhamento dos
projetos durante sua execugdo, a avaliacao de resultados ao final da
execucdo dos projetos e, finalmente, a mensuracdo de impactos
cientificos, econdmicos e sociais apos a divulgacdo e difusdo dos
resultados para a sociedade.

Tais alteragdes requerem uma revisdo substantiva das
metodologias e dos sistemas necessarios para coleta e organizacao
das informagdes nas distintas etapas de desenvolvimento dos
projetos apoiados.

Com isso, reitera-se que, ao menos até 2013, o FNDCT nao
dispunha de informagdes necessarias as avaliagdes dos resultados de suas

aplicacdes, notadamente no que concerne aos impactos cientificos,

economicos € sociais.

27 http://fndct.mcti.gov.br/execucao-orcamentaria-e-financeira?p p_id=110 INSTANCE _
REF1juQXQsne&p p lifecycle=0&p p_state=normal&p p mode=view&p p col id=column-
1&p_p_col count=1#
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Ainda de acordo com o Relatério de Resultados do FNDCT

O presente relatorio devera ser aperfeicoado em 2015 com
base na aplicacdo das metodologias a serem desenvolvidas por
equipes de especialistas até o final de 2014.

Em que pese a previsdo de publicagdo de novo relatorio de

resultados em 2015, aparentemente tal documento nao foi elaborado.

Na realidade, somente em 2 de dezembro de 2015 foi aprovada

a Resolucao n°® 4, de 2015, do Conselho Diretor do FNDCT, que aprova o

Modelo de

Avaliacdo Global (MAG) do Fundo Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldégico FNDCT”. O anexo a mencionada

resolugdo registra que:

O FNDCT nao dispée de um mecanismo completo e
sistematico de avaliacido de resultados e impactos. Como se viu,
os recursos do Fundo sao empregados pelos agentes operadores de
forma criteriosa com base em avaliacdes ex-ante de mérito e de
alinhamento com os instrumentos de fomento (editais, termos de
referéncia, convites etc.). Apesar de ter essa etapa da avaliagdo bem
desenvolvida e estabelecida, a sequéncia do ciclo completo de
avaliacdo, que inclui monitoramento, resultados e impactos, nao
existe de forma sistematica.

Entretanto, o proprio modelo de avaliagdo estabelece que:

Assim, o segundo e o terceiro formularios que devem compor
0 MAG sdo justamente os formulérios de resultados e de impactos.
O formulario de resultados deve ser preenchido ao final dos
projetos ou programas contratados. Dele ja se podera extrair as
mudancas nos indicadores colhidos na linha de base. O
formulirio de impactos vem de dois a trés anos apds a
finalizacio do projeto ou programa, como um formulirio
suplementar que devera ser respondido por aqueles que tiveram
projetos ou atividades contratadas pelos agentes operadores do
FNDCT.

Dessa maneira, mesmo com a ado¢ao do denominado MAG,

ainda havera um tempo relativamente longo para a coleta de informacdes até
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que, finalmente possa haver um resultado “medido” pelo novo modelo de

avaliacao.

Cabe ressaltar, contudo, que, numa primeira analise, o modelo
de avaliagdo proposto, baseado essencialmente em declara¢des dos proprios
tomadores de recursos do fundo, pode ser limitado para, de fato, avaliar os
resultados obtidos. Primeiramente porque, diante do inegével interesse do
declarante na questdo, as declaracoes podem ser, ainda que
inconscientemente, tendenciosas. Pode agravar essa questdo o fato de o
modelo de avaliagdo prever, explicitamente, que todos os indicadores
“devem ser obtidos em escalas semanticas”, o que os torna menos objetivos

e, consequentemente, mais sujeitos a subjetivismos.

Em nossa avaliagdo, o MAG recentemente adotado nao
proporcionara uma avaliagdo apropriada dos efetivos resultados das
aplicagdes do FNDCT. Entendemos que, para isso, € necessario estabelecer,
a priori, metas especificas de resultados praticos, concretos, a serem obtidos:
dominio de tecnologias, obtencao de patentes, desenvolvimento de produtos
ou melhorias de desempenho, tal como apontado pelo TCU desde 2012.
Somente com base em metas objetivas, mensurdveis e previamente

estabelecidas pode-se avaliar o grau de sucesso dos projetos.

O unico registro de efetiva avaliacao de resultados das a¢des do
FNDCT localizado foi a chamada “Pesquisa Amostral”, datada de 2010, que
somente chegou ao nosso conhecimento com resultados preliminares. Nessa
pesquisa, foram analisados 1.679 projetos, de um total de 9.461 contratados

entre 2003 e 2008 (6 anos).?® Em sintese, os dados apontam como resultados

28 A populagdo pesquisada se restringe aos projetos contratados entre janeiro de 2003 e dezembro
de 2008 e que receberam 100% dos recursos, exceto bolsas.
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o pedido de 150 patentes, a produgdo de 3.514 trabalhos técnicos e o
treinamento de 1.074 pessoas; relembrando que esses dados se referem a uma
amostra de aproximadamente 18% do total de projetos e a um periodo de 6
anos. O documento ndo aponta, contudo, o valor total desembolsado pelo
FNDCT para os projetos avaliados, de modo que se torna impossivel
verificar se ha compatibilidade entre os custos e os resultados, algo essencial

para analisar uma politica publica.

Existem ainda alguns trabalhos esparsos, elaborados por outras
instituicoes, sobre a avaliacdo de resultados de projetos financiados pelo
FNDCT. Por exemplo, o Texto para Discussdao (TD) n°® 1752, de 2012, do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), analisou especificamente

o CT-Info e concluiu que:

O primeiro resultado € que o nimero de empresas beneficiados
pelo CT-Info ¢ muito reduzido. Uma das explicagdes para este
fendmeno ¢ a existéncia, no Sistema Setorial de Inovacao das TICs,
do instrumento da Lei de Informatica. A despeito de varios e sérios
problemas, trata-se de um mecanismo que envolve um volume
elevado de recursos, utilizado pelos grandes grupos da eletronica,
que podem investir conforme suas proprias prioridades, sem ter que
se ater aos temas determinados pelos editais dos fundos setoriais.
Ademais, o volume de recursos do fundo tem caido ao longo dos
anos, em termos relativos.

O segundo resultado da pesquisa ¢ a constatagdo de que, para
cada projeto do CT-Info, existem cerca de mais dois projetos que

envolvem TICs em outros fundos setoriais. Isto € um reflexo da
caracteristica transversal das TICs.

Em relagdo aos estudos de campo, o que se constatou foi que
o instrumento ¢ eficaz e seus resultados extremamente positivos.
Porém, seu impacto concreto no ambito da industria de
informatica ¢ insignificante. [...]
Em sintese, com relagdo ao FNDCT, observa-se um quadro
histérico de extrema debilidade no que concerne a avaliagao dos resultados

dos investimentos realizados. Trata-se de situagdo preocupante, pois a falta

dessas avaliacdes impede os necessarios ajustes na operacao desse fundo,
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indispensaveis para que se melhore a eficiéncia e a eficacia no emprego dos
recursos publicos. Nao se vislumbra melhoria no quadro no curto ou médio
prazo. A iniciativa de avaliagdo atualmente em implantacdo, em nossa
percepgdo, tem limitagdes estruturais que, a principio, comprometem a

validade de eventuais resultados que venha a produzir, ndo se mostrando

como ferramenta apropriada.

Entendemos ainda que a solugdo dessa deficiéncia exige, antes,
uma efetiva estruturacao do Conselho Diretor do FNDCT, que deve ser capaz
de responder as demandas de gestdo do fundo, de forma dedicada,

profissional e independente do MCTIC.

VIIL.2. AVALIACAO DE RESULTADOS DO FUNTTEL

Nao hé, na Lei n° 10.052, de 28 de novembro de 2000, que
institui Funttel, disposi¢do explicita acerca da necessidade de avaliagdo dos
resultados das aplicagdes do fundo, o que, em nossa anélise, € uma omissao
que deve ser corrigida. Apesar disso, o Funttel tem realizado um
acompanhamento dos resultados dos investimentos relativamente

sistematico.

Anualmente, desde 2010, tem havido a publicagdo de relatorios
de indicadores de resultados do Funttel. O mais recente desses relatorios,
referente ao ano de 2014, foi publicado em agosto de 2015, e registra como
resultados acumulados desde o inicio da operacao do fundo: a produgao de
985 trabalhos técnicos, o pedido de 773 registros de propriedade intelectual

e o desenvolvimento de 328 produtos e tecnologias comercializaveis.
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Apesar disso, a rigor, os relatorios ndo contém propriamente
uma avaliacdo de resultados, mas apenas a divulgag¢do dos indicadores.
Praticamente nao se observa discussdao sobre como as agdes adotadas ao
longo do ano pelos gestores do fundo se refletiram, positiva ou
negativamente, nos indicadores. Nao ha, também, mencdo a metas ou a
prioridades, ou suas comparagdes com esses indicadores, o que poderia
apontar para o sucesso ou insucesso das decisdes de investimento.

Igualmente inexiste comparagdo entre o volume de recursos empregado € os

resultados obtidos, o que poderia exibir o grau de eficiéncia da politica.

Em sintese, a dita avaliagdo ¢, ainda, limitada e pouco capaz de

orientar correcdes para a melhoria das a¢des do fundo.

Relevante destacar que os relatorios de gestdo do antigo
Ministério das Comunicagdes também trazem informacgdes relacionadas aos
resultados dos investimentos do Funttel, muitas das quais ndo contidas nos
relatorios do proprio Funttel. O mais recente desses relatorios a que tivemos
acesso, referente ao exercicio de 2014, publicado em abril de 2015. De

acordo com as informacades, os resultados nao sao animadores.

O relatorio aponta, por exemplo, que existe participagdo do

Funttel no objetivo 0754:

Promover o desenvolvimento da cadeia produtiva brasileira
das comunicagdes € sua inser¢ao internacional a partir do fomento a
pesquisa, desenvolvimento, inovacao e do estimulo ao uso de bens e
servicos com tecnologia nacional.

Trata-se de objetivo relacionado ao programa 2025:

Comunicagdes para o Desenvolvimento, Inclusdo e a Democracia.
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O monitoramento do objetivo 0754 conta com quatro metas, de

numeros 21 a 24:

Meta 21: Ampliar a geracdo de inovacao pela industria
nacional de telecomunicagdo e de servigos, por meio do
aumento de 50% (R$1,71 bilhdo) no dispéndio do Setor
Privado em atividades inovativas;

Meta 22: Aumentar em 40% as exportacdes de
equipamentos €  componentes  eletronicos  de

telecomunicacao;

Meta 23: Desenvolver pelo menos dois terminais méveis

de baixo custo para acesso a Internet Banda Larga;

Meta 24: Elevar para 70% a participacdo da produgdo
nacional no mercado nacional de equipamentos e

aparelhos de telecomunicagao.

Com relagcdo a Meta 21, que trata da inovacao, o relatorio aponta
que ocorreu um retrocesso, ou seja, que se caminhou na dire¢do oposta a da
meta. A taxa de inovagao, que era de 46,6% para o periodo de 2006 a 2008,

caiu significativamente para 32,6%, no periodo de 2009 a 2011.

Apesar desse resultado negativo, o relatdério nao realiza
qualquer discussdo sobre as causas do fracasso da politica ptblica, nem

aponta qualquer alteracao destinada a superar as dificuldades.

A Meta 22, relacionada a exportacdo, apresentou retrocesso
ainda mais grave. Os dados apontam que o valor das exportacdes de
equipamentos de telecomunicagdes caiu de U$S$ 893 milhdes, em 2011, para
apenas US$ 263 milhoes, em 2014. Trata-se de uma retracao de mais de 70%

nas exportacdes em apenas quatro anos.
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Esse tragico resultado ¢ discutido de forma extremamente
superficial em apenas dois paragrafos. De modo semelhante, as a¢des para
reverter os indicadores negativos sdao mencionadas sem qualquer
detalhamento ou embasamento. Dificil crer que haverd alguma alteracdo no
quadro atual, especialmente porque, segundo dados contidos no relatorio, a

queda nas exportacoes tem ocorrido de forma sistematica ao longo dos anos,

sem que medidas efetivas para sua reversao tenham sido adotadas.

A Meta 23, igualmente, ¢ um absoluto fracasso. Pretendia-se
desenvolver ao menos dois terminais moveis de baixo custo. Contudo, até o

momento, nenhum equipamento foi desenvolvido.

Apenas na Meta 24 se teve algum sucesso, ao menos
aparentemente. Pretendia-se elevar para 70% a participagdo nacional no
mercado nacional de equipamentos e aparelhos de telecomunica¢do. O
relatério aponta que essa participagao chegou a 76%, em 2014, superando a

meta.

IX. CONCLUSOES

A partir do material analisado e das informagdes coletadas nas
audiéncias publicas e das respostas aos requerimentos de informagao
enviados pela CCT, ¢ possivel chegar a diversas conclusdes relevantes com
relacdo aos Fundos de Incentivo ao Desenvolvimento Cientifico e

Tecnologico — FNDCT e Funttel.

Em primeiro lugar, constatou-se que, no Brasil, o montante total
de recursos alocado a atividades de pesquisa ¢ desenvolvimento, cerca de

1,4% do PIB, ainda esta substancialmente aquém daqueles observados em
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paises que se destacam como produtores de tecnologia e de inovagdes, que
investem entre 2% e 4%.> A grande diferenca ocorre nos investimentos
vindos do setor privado, que, no caso brasileiro, sdo significativamente
inferiores aos do setor publico. De modo diverso, nos paises com elevado

desenvolvimento tecnoldgico, os investimentos privados sdo muitas vezes

um multiplo dos investimentos publicos.*

Seria desejavel que houvesse aumento dos investimentos
privados em pesquisa ¢ desenvolvimento para patamares similares aos de
paises avangados, algo que pudesse levar o investimento total brasileiro em
P&D a se aproximar de 2% do PIB. O grande desafio para que isso seja
alcancado ¢ obviamente o de conseguir fazer com que as politicas publicas
incentivem o aumento dos investimentos privados em pesquisa €

desenvolvimento de maneira sistemadtica e persistente ao longo do tempo.

Com relacao aos recursos do FNDCT e do Funttel, as
informagdes obtidas comprovam que, sistematicamente, apenas uma parcela
dos recursos arrecadados tem sido aplicada. Consequentemente, nos dois
fundos, ha um saldo financeiro crescente a cada ano. De acordo com
informacdes prestadas pelo MCTIC, FNDCT possui um o saldo financeiro
atual é de R$10,2 bilhoes. O Funttel tinha, em 2015, um saldo financeiro de
R$ 1,2 bilhdo.*!

E importante destacar que, segundo o Acoérdio n° 2.000, de
2012, do Plenario do TCU, houve quatro retiradas de recursos para

pagamentos de despesas primarias obrigatérias ou para amortizacdo da

2 Coreia do Sul, 4,3%; Japdo, 3,6%; Alemanha, 2,9%; EUA, 2,7% e China, 2,1%.

3% Na Coreia do Sul, os investimentos privados correspondem a 2,9 vezes os investimentos
publicos; no Japdo, a 4,3 vezes; na Alemanha, 2,4; nos EUA, 2,7; na China, 3,1.

31 Nio foram obtidas informagdes atualizadas sobre o saldo do Funttel.
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divida publica: R$ 252 milhdes em 2002, RS$ 238 milhdes em 2003,
R$ 4,3 bilhdes em 2008 e R$ 1,7bilhdo em 2010; totalizando
R$ 6,5 bilhdes. Caso ndo tivessem ocorrido essas retiradas, o saldo
financeiro do fundo deveria ser superior a R$ 16 bilhdes. Estimativas
elaboradas pela Finep apontam que, com o rendimento das aplicacoes
financeiras, o saldo do FNDCT poderia chegar a R$ 36,5 bilhoes nos dias de
hoje.

A avaliacdo dos dados coletados revelou ainda que houve,
especialmente no caso do FNDCT, uma progressiva desvinculacdo dos
recursos do fundo, que deveriam ser destinados a acdes de carater setorial.
Boa parte dos recursos vém sendo direcionada para a¢des que ndo guardam
relagdo com os objetivos finalisticos do FNDCT, como a concessao de bolsas
de produtividade e o programa Ciéncia sem Fronteiras. Essa pratica foi
apontada diversas vezes pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e foi
confirmada por muitos dos palestrantes presentes as audiéncias publicas.

Contudo, até o momento, a pratica continua inalterada.

As chamadas “agdes transversais” também t€ém consumido um
percentual relevante e crescente dos recursos aplicados. Essas agdes, que
foram autorizadas pela Lei n° 11.540, de 12 de novembro de 2007, tém sido
desvirtuadas para permitir a inser¢ao no FNDCT, de pagamentos sem relagao
com os propositos dos setores que arrecadam os recursos. Deve-se ressaltar
que as agles transversais ndo sdo aprovadas pelos Comités Gestores dos
Fundos Setoriais; na pratica, sdo decididas apenas pelo MCTIC, o que
configura verdadeiro desvirtuamento do proprio modelo de governanca do

FNDCT.
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Como resultado, atualmente, pouco mais de 10% dos recursos
aplicados se destinam, de fato, as finalidades setoriais. Esse quadro provocou
um verdadeiro esvaziamento dessas agdes, que deveriam ser a principal
aplicagao do FNDCT. Provocou ainda uma perda de relevancia dos Comités

Gestores dos Fundos Setoriais.

Do ponto de vista da governanca, as informacdes obtidas
demonstram que houve uma centralizacdo excessiva de poder no processo
decisorio do FNDCT pelo MCTIC. Isso se operou, fundamentalmente, pela
criagdo de uma nova instancia decisoria — ndo prevista na legislagdo do
FNDCT aprovada pelo Congresso Nacional — denominada de Comité de
Coordenagdo Executiva. Esse comité ¢ formado por cinco membros do
MCTIC, pelo Presidente da Finep — empresa publica vinculada ao MCTIC —
e pelo Presidente do CNPq — agéncia do MCTIC —, e recebeu amplas
delegacoes de atribui¢des. Na pratica, o Comité de Coordenagdo Executiva
assumiu quase que todas as atribuigdes que, por lei, seriam de competéncia

do Conselho Diretor do FNDCT, cuja composi¢ao ¢ muito mais plural.

O resultado dessa situacdo ¢ que os Comités Gestores dos
Fundos Setoriais t€ém sido progressivamente afastados das decisdes sobre as
aplicacoes dos recursos, favorecendo a manutencdo e o agravamento dos
problemas de aplicacdes em agdes ndo relacionadas aos objetivos do

FNDCT.

No Funttel, o processo de centralizacdo do poder decisorio
decorre da propria Lei n° 10.052, de 28 de novembro de 2000, que prevé um
Comité Gestor formado exclusivamente por representantes do setor publico,
quando parece ser indispensavel a participacao da academia e da industria na

gestdo dos recursos.
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Ainda com relagdo a governanga, verificou-se a falta de
estratégia na alocagdo de recursos, que, além do ja comentado problema de
aplicacdo em finalidades ndo apropriadas, sdo dispersos em uma série de
projetos desconectados, que ndo se articulam para um objetivo maior
comum. Faltam diretrizes, metas e prioridades, de modo que até mesmo a

verificacdo do sucesso ou do fracasso dos investimentos se torna dificil, uma

vez que nao se definiram claramente as metas e impactos a serem alcangadas.

Nesse contexto, a questdo da avaliagdo dos resultados mostra-
se completamente fragil e inadequada. Nao ha procedimentos estruturados
ou sistematizados para a avaliagdo dos resultados ou dos impactos dos
recursos empregados. Ha, no maximo, indicadores quantitativos, como o
numero de bolsas concedidas ou de trabalhos publicados. Ainda assim, no
caso do FNDCT, muitos desses indicadores somente foram levantados uma
Unica vez, em 2013, e, mesmo nesse caso, apenas numa amostra do total de

projetos financiados.

Apos recorrentes acorddos do TCU, esta em implantagdo um
Modelo de Avaliacdo Global (MAG) para sanar os problemas identificados.
Contudo, a forma com que foi construido esse modelo, com avaliagdes
baseadas em declaragdes dos proprios tomadores de recursos do fundo e
indicadores obtidos em escalas semanticas ainda ndo parece ser, em nossa
analise, suficiente para realizar uma adequada avaliacdo dos resultados das

aplicagdes do FNDCT.

Nao se localizou, quer para o FNDCT, quer para o Funttel,
qualquer avaliagdo critica comparativa entre esses indicadores € os recursos

empregados, o que limita a perspectiva de utilizar a avaliagdo para a
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introducao de corre¢des e aperfeigoamentos que possam contribuir para

melhorar o desempenho dos investimentos.

A situacdo da avaliacdao de resultados no Funttel é levemente
melhor que a verificada no FNDCT. Sao coletados, de modo sistematico,
alguns indicadores. Contudo, apenas essa coleta de indicadores, sem uma
analise de seus resultados e dos impactos das a¢des tomadas, ¢ insuficiente

para avaliar os retornos das aplicacdes.

Em sintese, os dois fundos analisados t€ém, além dos problemas
de limitagdo de uso dos recursos arrecadados, profundas deficiéncias
gerenciais, com graves impactos na alocagdo eficiente das verbas

disponiveis.

X. SUGESTOES

Com base em tudo o que se apurou durante os trabalhos e, em
particular, nas conclusdes obtidas, sdo apresentadas algumas sugestdoes com

o propo6sito de aprimorar o funcionamento dos fundos avaliados.

Inicialmente, entendemos que devem ser corrigidas, por meio
de decretos legislativos, duas situacdes pontuais em que houve extrapolacao

do poder regulamentar.

A primeira, mais evidente, ¢ a disposicdo do inciso 1V, do
art. 39, da Instru¢do Normativa n°2, de 2010, do Conselho Diretor do
FNDCT, que estabelece que a avaliagdo dos projetos apoiados pelo FNDCT
sera realizada bianualmente, em contraste com a disposi¢ao legal que exige

relatérios anuais de avaliacdo. Como vimos, a avaliagdo de resultados do
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FNDCT ¢ notadamente fragil, e reduzir ainda mais essas avaliagdes, como
feito por meio da citada instru¢do normativa, somente agrava o problema

existente.

A segunda situacao que deve ser corrigida por meio de decreto
legislativo ¢ a delegacao de atribuigdes legalmente conferidas ao Conselho
Diretor do FNDCT ao Conselho de Coordenagdo Executiva, realizada por
meio da mesma da Instrucao Normativa n° 2, de 2010, do Conselho Diretor
do FNDCT. Em nossa avalia¢dao, nada obsta a criacao do referido Conselho
de Coordenacao Executiva, ou que este atue subsidiando o Conselho Diretor.
Entretanto, ndo podem as atribui¢gdes do Conselho Diretor ser delegadas a
outra entidade, com composi¢ao substancialmente distinta, sob pena de se
perder a caracteristica de representatividade plural do processo decisorio

fixada em lei.

Do ponto de vista do aprimoramento legislativo, entendemos
serem necessarios diversos ajustes a Lei n® 11.540, de 12 de novembro de

2007, e as leis especificas dos Fundos Setoriais, de modo a:

a) restaurar o poder decisério sobre a aplicacdo dos
recursos arrecadados aos Comités Gestores de cada Fundo
Setorial;

b) equilibrar a composicdo do Conselho Diretor do
FNDCT entre os setores governamental, académico e

empresarial;

c) garantir a0 Conselho Diretor do FNDCT estrutura
administrativa dedicada e compativel com as suas
atribuigdes;
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d) equilibrar a composicdo dos Comités Gestores dos
Fundos Setoriais entre o0s setores governamental,
académico e empresarial;

e) privilegiar, com relacdo ao setor governamental, a
participacao dos ministérios setoriais na composi¢ao dos

Comités Gestores dos Fundos Setoriais;

f) priorizar os investimentos em pesquisas aplicadas de
interesse setorial (agdes verticais), de modo a retomar o
conceito original dos Fundos Setoriais;

g) aprimorar o funcionamento das ‘“ac¢des transversais”

tratadas no art. 14, de modo a:

g.1) exigir inequivoca vinculagdo entre as agoes
transversais e os interesses dos Fundos Setoriais

envolvidos;

g.2) prever aprovagao dos Comités Gestores de
cada Fundo Setorial para a aplicagdo dos recursos

nas acgoes transversais;

g.3) estabelecer percentual maximo de recursos a

ser direcionado a agdes transversais

h) corrigir a acumulag¢do de fun¢des existentes na Finep,
deixando a essa entidade apenas as atividades de execugao
financeira;

1) exigir a definicdo de diretrizes, metas e prioridades,
definidas de forma clara, objetiva, mensuravel, concreta e
vinculada aos interesses setoriais para a aplicacdo dos

recursos dos Fundos Setoriais; €

j) exigir a avaliagdo de resultados, com base em metas
concretas e mensurdveis previamente estabelecidas, para a

aprovagao das contas do fundo.
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Considerando o longo histérico de problemas na atuagdo dos
fundos avaliados, e cientes de que apenas uma avaliagdo pontual como a
realizada durante este ano de 2016 nao ¢ capaz de promover as corregdes
necessarias, sugerimos ainda que o Senado Federal, particularmente a CCT,
passe a interagir, de forma sistemadtica, com os gestores dos fundos,
agendando reunides periodicas para apresentacao dos resultados obtidos,
para avaliacdo das medidas corretivas tomadas, para apresentacdo de

eventuais restricdes or¢gamentarias impostas pelo Poder Executivo, e para a

discussdo de outras questdes relevantes.

Entendemos ainda que a CCT deve adotar postura mais ativa
durante a fase de elaboracao do orcamento federal, evitando a ocorréncia de
desvios nos or¢amentos dos fundos, que ocorrem ainda nesse momento e que

se tornam de dificil corre¢do a posteriori.

Nesse sentido, em primeiro lugar, como aprimoramento do
processo de elaboragdo orcamentdria, ndo s6 os membros da CCT, como
todos os parlamentares, devem estar vigilantes no que diz respeito a
estimativa de receita, de forma a evitar calculos irreais que forcem um ajuste
por meio de contingenciamentos de maneira geral durante a execucao do

orcamento.

Além disso, caberia a CCT tomar para si 0 protagonismo em
matéria or¢amentaria na area de sua competéncia. Nesse contexto,
entendemos ser pertinente propor um projeto de lei que regulamente o § 5°
no art. 167 da Constitui¢do, o qual foi incluido pela Emenda Constitucional

n.° 85, para evitar seu uso de formas diferentes da intengdo original.

Outrossim, a utilizacdo efetiva de emendas de remanejamento

durante a tramitagdo do projeto de LOA pode ajustar a prioridade na
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implantacdo de politicas publicas de acordo com as demandas do setor de

Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e da sociedade.

Ja no sentido de mitigar o contingenciamento dos recursos do
fundo, os Senadores membros da CCT poderiam acompanhar de maneira
mais proxima a tramitacao do Projeto de Lei do Senado n° 594, de 2015, de
autoria do Senador Lasier Martins, que visa a incluir as despesas com
ciéncia, tecnologia e inovagdo no rol de gastos ndao sujeitos ao

contingenciamento do orcamento.

Ainda com relagdo a execugdo orgamentaria, sugerimos uma
maior aten¢do a implementacao de politicas publicas e as convocagdes de
gestores dos orgaos do MCTIC, visando a possibilidade de ajustes ao longo

do exercicio financeiro.

Ainda do ponto de vista do aprimoramento legislativo, mas
agora tratando de questdes mais amplas, ndo exclusivamente ligadas aos

fundos avaliados, julgamos necessario:

a) ajustar o limite de dispensa de licitagdo estabelecido na
Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 para:

a.1) determinar que o limite ndo --- tdo baixo que
os custos operacionais da licitagdo tornem o
processo ineficiente; e

a.2) determinar a corre¢do anual automatica do
limite, com base em indice oficial de inflagao;

b) aprimorar a possibilidade de compras governamentais
vinculadas ao desenvolvimento de novos produtos ou

Processos.
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Numa perspectiva ainda mais ampla, a avaliagdo deixa claro que
s30 necessarios ajustes estruturais, ndo apenas na legislagao federal, mas em
todo o ambiente empresarial nacional, que estimulem fortemente
investimentos privados em agdes de pesquisa e desenvolvimento. Sem a
modificagdo desse quadro, nenhuma outra medida sera capaz de alavancar o
progresso brasileiro na producao de ciéncia, de tecnologia e de inovagao.
Nem mesmo tentativas de elevacao dos investimentos publicos nesse setor —
ainda que isso fosse possivel, considerando o quadro que se desenha para os

proximos anos — solucionariam a questao, como demonstram as experiéncias

internacionais.

Deve-se atentar que o incremento na producdo tecnoldgica
nacional traz uma série de vantagens, como o aumento das exportacdes, da
atividade empresarial ¢ da geracdo de empregos, e, consequentemente, a
elevagcdo da arrecadacdo tributdria, a reducdo da necessidade de politicas
assistenciais e a redu¢do da dependéncia tecnologica e das importagoes.
Dessa maneira, devem ser consideradas todas essas externalidades positivas
durante a defini¢do das politicas publicas relacionadas ao setor, buscando
seguir o caminho ja trilhado por outros paises que conseguiram, em €pocas

recentes, se projetar no cenario tecnologico mundial.

Uma nova percep¢ao requer que governo, universidade,
empresas € sociedade compreendam que ciéncia, tecnologia e inovagao ¢
investimento e ndo gasto. Por outro lado, € necessario adotar medidas que
deem maior énfase as pesquisas tecnoldgicas e a inovagdo nas empresas.
Nesse sentido, cabe ao Congresso Nacional, na medida de suas atribuigdes,
trabalhar para estimular a atividade empresarial de modo geral e, em
particular, as atividades de pesquisa e de desenvolvimento nas empresas. Isso

inclui medidas das mais diversas naturezas:
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a) simplificagdo tributaria;

b) simplificacdo das regras trabalhistas;

c) melhoria da infraestrutura de transportes e de comunicagoes;

d) simplificagdo dos processos de importagdo e de exportagao

de produtos; e

e) agilizagdo dos processos de concessao de patentes.

Algumas dessas medidas, se observadas de forma isolada e
imediata, podem aparentar ser negativas a determinados setores da
sociedade. Entretanto, ¢ necessario que o parlamento tenha a capacidade de
enxergar o quadro mais amplo e que tenha a capacidade de se comunicar
adequadamente com a populacdo para demonstrar as vantagens de

determinadas decisdes no longo prazo para a economia e para a sociedade.

Por fim, ressaltamos a extrema relevancia das acdes de
avaliagdo de politicas publicas que vém sendo realizadas pelo Senado
Federal. Os efeitos dessa atividade vao muito além daqueles que tipicamente
se obtém em a¢des de avaliagdo, os quais, em si, ja indispensaveis. Em nossa
avaliagdo, ainda mais importante sdo os efeitos da verdadeira aproximacao
entre o Parlamento e a populacdo, que se fez representar, em seus mais
diversos segmentos, nas audiéncias publicas realizadas. Isso permite a
construgdo participativa das solucdes legislativas, com base em experiéncias
de especialistas e em dados objetivos, tornando o processo mais transparente,
mais confidvel e fazendo com que traga, ao fim, resultados melhores para

todos os brasileiros.
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