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RESUMO

No final da década de 1990 foi realizada uma ampla reforma no sistema de CT&I com o objetivo
de estabelecer suporte financeiro adequado para um apoio mais efetivo a inovacdo. O artigo
objetiva apresentar a estrutura de financiamento que foi criada, seu alcance e evolugdo no tempo.
A criacdo dos Fundos Setoriais representou um progresso real e viabilizou vigorosa expansdo do
Sistema Nacional de Inovacdo, estimulada por politicas ativas adotadas principalmente na década
de 2000. No entanto, as novas fontes foram aos poucos esvaziadas devido a politica fiscal e a queda
da participacdo do orcamento do MCTI no Orcamento Geral da Unido. E também néo teve os
resultados esperados devido a fragmentacéo dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) em milhares de pequenos projetos sem potencial para produzir
impactos econdmicos e sociais relevantes. Entre 2000 e 2016 o SNI foi crescendo enquanto 0s
recursos disponiveis foram diminuindo em termos reais. O resultado é a recriacdo da crise de
financiamento a CT&lI brasileira que ensejou a criacdo dos Fundos Setoriais. Ainda que agravada
pela crise econdémica que eclodiu a partir de 2014, o artigo apresenta elementos para sustentar o
argumento/hipétese de que a crise de financiamento da CT&I € anterior, provocada pelo
descompasso entre a expansao do sistema e dos recursos.
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INTRODUCAO

O Brasil realizou relevante progresso no campo da Ciéncia, da Tecnologia e da Inovagdo (CT&lI)
apoiado principalmente em ac¢des do Estado. Nas tltimas duas décadas, houve significativo esforco
para promover a consolidacdo do Sistema Nacional de Inovacdo (SNI), que se concretizou
enfatizando a criacdo de um ambiente favoravel a inovacdo, a modernizagédo da infraestrutura de
pesquisa, a formacéo e a capacitagdo tecnologica e de recursos humanos.
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Uma parte desse esforgo veio com a reforma da politica cientifica e tecnolégica, no final dos anos
1990, que reorganizou a maneira de captar recursos financeiros, assim como criou diversos
instrumentos de financiamento, nas trés principais modalidades (reembolsavel, ndo-reembolsavel
e de investimento participativo).

Para ampliar e estabilizar os recursos em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo (PD&I), o
Governo Federal utilizou expedientes inovadores como o0s fundos setoriais e 0s gastos
compulsorios das empresas beneficiarias das privatizacbes e concessGes publicas. Para o
financiamento, foram constituidos novos instrumentos como o crédito com taxas de juros
equalizadas, o0 venture capital, a subvencédo econdmica e outras formas de aporte de recursos ndo
reembolsaveis, assim como foi reformulada a lei de incentivos fiscais. Buscava-se um duplo
objetivo: de um lado, criar fontes de recursos adicionais para 0 setor, crescentes, vinculadas ao
ritmo de crescimento da economia e relativamente autbnoma em relagdo a politica fiscal restritiva,
e de outro, estabilizar o financiamento de maneira a adequar as condi¢fes da oferta as
especificidades do setor.*

Este artigo analise a evolucdo do financiamento a CT&I ao longo no periodo 1999-2015, discute
alguns dos principais problemas do financiamento publico e levanta a hipétese do esgotamento do
padrdo de financiamento utilizando neste periodo e que o setor enfrenta uma crise de financiamento
que compromete o futuro do pais.

Os argumentos que conduzem a tais consideracdes estdo organizados em 2 secGes, excluindo a
presente introducdo e as conclusdes. Na primeira apresentam-se a origem dos recursos e 0s
instrumentos de financiamento voltados para PD&I. Na segunda tem-se uma breve discussao sobre
a alocacgéo dos recursos e as dificuldades de sustentar 0 “padrdo” de financiamento centralizado no
apoio publico. Mesmo ndo sendo objeto da analise aqui, pode-se afirmar que os investimentos
privados em P&D né&o decolaram, e os gastos de P&D/PIB nunca alcangaram as metas definidas
pelos varios governos, o que explica em parte a baixa atividade inovativa das empresas no Brasil,
tal como demonstrado pelas Pesquisas de Inovacéo (Pintec), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), e outros estudos (ver Brigante, 2016).

1. O FINANCIAMENTO PUBLICO A INOVACAO?

Os recursos para promover a C&T e estimular os investimentos privados em inovagéo tém sido,
provenientes basicamente de duas fontes publicas principais: o Tesouro Nacional e o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT). A essas duas fontes somam-se
0 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que tem parte de sua arrecadacdo emprestada ao
BNDES para financiar programas de desenvolvimento econémico, além de fontes adicionais
representadas em menor proporcao.

1 Sobre a reforma, grandes objetivos e expectativas da Politica de CT&l, ver Livro Verde (2001) e Livro Branco (2002).
2 para maiores detalhes sobre as especificidades do financiamento a inovagéo, ver Corder (2004).



No campo privado, pode-se mencionar os recursos levantados pela obrigatoriedade imposta as
empresas concessionarias dos setores de energia e petréleo de gastar 1% da receita bruta em P&D
(Lei n. 9.991/00 e respectivas alteracdes para o setor de energia elétrica e clausula de 1% para o
setor do petrdleo), e pelos incentivos previstos na Lei de Informatica (lei n. 8.248/91 e respectivas
alteracdes) e que beneficiam o setor de tecnologia de informacéo e comunicacao (TIC).

Os instrumentos utilizados para financiar a inovacao sao o crédito, a subvencéo e outras formas de
apoio ndo-reembolsavel, a participacdo no investimento por meio de seed e venture capital e, de
forma menos expressiva, o private equity. Destacam-se ainda os incentivos fiscais como importante
instrumento para mobilizar o esfor¢o privado em PD&l.

1.1 Financiamento reembolsavel - crédito

Historicamente, as agéncias publicas (BNDES e FINEP) tém procurado cobrir o vazio deixado
pelo setor privado no financiamento da PD&I nas empresas, utilizando recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), Tesouro Nacional e FNDCT (caso da Finep). Ambas oferecem
financiamento reembolsavel (crédito) com custos inferiores as taxas de mercado, em condi¢des que
variam de acordo com a conjuntura econémica e a politica monetaria e fiscal.

As acBes do BNDES destinadas a inovacdo cresceram na ultima década por meio de linhas e
programas de crédito especificos, entre os quais o Programa de Apoio a Inovacdo Tecnoldgica
Industrial dos Setores Sucroenergético e Sucroquimico — PAISS, Inova Auto, Inova Petro, o Plano
Inova Empresa e o Cartdo-BNDES, que consiste em crédito rotativo e pré-aprovado voltado para
servicos diversos, cujo foco sdo as micro, pequenas e médias empresas (MPME) e
microempreendedores individuais.

A Finep é a principal agéncia de financiamento para projetos inovadores do pais, porém sua
capacidade de captar recursos de longo prazo (funding) para crédito sempre foi limitada, dado que
ndo opera nenhum fundo regular compulsério, sendo obrigada a negociar anualmente seu
orcamento com o Governo Federal. A captacdo de funding para conduzir suas operac@es de crédito
se da por meio de empréstimos do BNDES e do FNDCT (utilizando, neste Gltimo caso, 0s
resultados das aplicac@es financeiras feitas pelo fundo) e de recursos proprios autorizados para tal
finalidade®.

1.2 Apoio financeiro ndo-reembolsavel — convénios, cooperativos e subvencao

O apoio financeiro publico federal de natureza ndo-reembolsavel destinado a PD&I esta
concentrado na Finep e no CNPg e, em menor propor¢do, no BNDES, por meio do Fundo
Tecnoldgico (FUNTEC). No caso da Finep, os recursos financeiros para esta modalidade séo
provenientes do FNDCT, alimentado fundamentalmente por recursos oriundos dos fundos setoriais
e do Tesouro Nacional. Ja o BNDES usa recursos proprios, deduzidos dos resultados financeiros.

Os beneficiarios do financiamento ndo-reembolsavel sdo as instituicdes de ciéncia e tecnologia
(ICT) sem fins lucrativos, por meio de convénios firmados com Finep, CNPg ou BNDES. A

3 0 BNDES repassa & Finep recursos do FAT. Entre 2011 e 2015 foi possivel também repassar recursos do Tesouro Nacional, por
meio do Plano de Sustentagdo do Investimento (PSI).



empresa pode ser beneficiada indiretamente através de parceria com uma ICT (projetos
cooperativos) ou diretamente por meio da subvencdo econdmica.*

1.3 Aportes de capital - seed money, venture capital e private equity

As agéncias também operam no mercado de capitais para apoiar a inovagao por meio do venture
capital e private equity. O BNDES foi pioneiro neste mercado, quando criou o Programa de
Capitalizacdo de Empresas de Base Tecnoldgica (Contec) no inicio dos 1990 (Gorgulho, 1997),
mas as operacdes cresceram com a criagdo do Programa Inovar, da FINEP, em 2000. A Finep opera
neste mercado com recursos do FNDCT, em duas modalidades: (i) aporte de recursos em fundos
de venture®; (ii) aquisicio de participacio societaria por meio de compra de titulos de divida,
debéntures conversiveis e acdes®. Existe a possibilidade de acionar reserva de liquidez em casos de
empreendimentos malsucedidos, a fim de compensar parte das perdas dos investidores.

Em 2007, o BNDES langou o Criatec com o0 objetivo de aportar capital semente para micro e
pequenas empresas, por meio de gestores selecionados para esta finalidade.

1.4 Incentivos fiscais

Os incentivos fiscais para PD&I, definidos pela Lei n. 11.196/05, conhecida como “Lei do Bem”,
beneficiam empresas que operam sob regime tributario do lucro real. Aprovada em 2005, a “Lei
do Bem” apresentou avancos, tais como a eliminacéo do critério de aprovacdo prévia de projeto
para acionar o incentivo, dando mais autonomia as empresas para o uso do incentivo.

A Lei n. 8.010/90 e a Lei n. 10.964/04 também correspondem a incentivos de natureza fiscal. A
primeira destina-se as instituicbes de ensino e de pesquisa, que ficam isentas de imposto de
importacdo (I1), do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e do adicional ao frete para
renovacdo da marinha mercante para as importacdes de maquinas, equipamentos e outros itens
destinados a pesquisa cientifica e tecnologica, realizadas pelo CNPq. A segunda estende beneficios
similares as importaces feitas por cientistas, pesquisadores e entidades sem fins lucrativos ativas
no fomento, na coordenacgdo ou na execuc¢do de programas de pesquisa cientifica e tecnoldgica ou
de ensino, devidamente credenciados pelo CNPg.

1.5 Outras fontes de recursos para PD&lI

O processo de privatizagcdo em setores estratégicos de petrdleo, telecomunicacdes e energia elétrica
introduziu o risco de se perder a competéncia criada em P&D pelas estatais, com prejuizos para o
pais. Assim, tanto a quebra do monopolio estatal no setor de petréleo como a privatizacdo dos
setores de telecomunicacdes e energia, foram acompanhadas de regras especificas determinando a
alocacdo compulsoria de percentual das receitas das empresas privatizadas e concessionarias para
P&D, tanto das proprias empresas como nas ICTs. A destinacdo compulsoria de recursos para 0s

4 Existem duas modalidades de subvencdo: a subvencéo econdmica, prevista na Lei 10.973/04 ( Lei de Inovaco), e a subvencéo ao
pesquisador na empresa (Lei n. 11.196/05 ou “Lei do Bem”). Ver Buainain e Corder (2012).

5 Fundos MUtuos de Investimento em Empresas Emergentes (FMIEE), regulamentados pela CVM, Instrucéo n. 209/94 e Instruco
391/2003.

6 A regulamentacio desta acfio deu-se mais recentemente com os Fundos de Investimento em Participagfes destinados a
investimentos em PD&I (FIP-PD&lI), aprovados pela Lei n. 11.478/07 alterada pela Lei n. 12.431/11 Art. 4°, que estabeleceu as
categorias FIP Infraestrutura (FIP-1E) e FIP Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacao (FIP-PD&lI).
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setores mencionados - petréleo e gas, energia e telecomunicagdes, assim como para TICs — é
brevemente apresentada a sequir.

e Petréleo e Gas: a cldusula de 1%

No caso do petréleo, além da criagdo da CIDE Combustiveis, a fonte mais importante foi a Clausula
de Investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento no ambito dos Contratos de Concessdo para
Exploracdo, Desenvolvimento e Producdo de Petroleo e ou Gas Natural. Conhecida como a
clausula de 1%, obriga os concessionarios dos contratos a investir no Brasil 1% da receita bruta da
producdo do campo em atividades qualificadas como pesquisa e desenvolvimento, em
conformidade com os conceitos e critérios definidos pelo Manual de Frascati e pelo Manual de
Oslo, complementados pela regulamentacdo brasileira adotada pelo MCT, por critérios definidos
na Lei do Petréleo e nos Contratos de Concesséo e no Regulamento Técnico da Agéncia Nacional
de Petrdleo - ANP N.5/2005, Anexo a Resolucdo ANP n.33, de 24/11/2005 — DOU 21/11/2005.

A regulamentacdo estabelece que as concessionarias podem aplicar até 50% das despesas
qualificadas como pesquisa e desenvolvimento em P&D interno, mas o restante tem que ser
destinado a ICTs credenciadas pela ANP, mediante contrato com as empresas concessionarias. Os
recursos a que se referem a Clausula ndo se confundem com aqueles arrecadados pelo Estado, sob
qualquer forma. Tratam-se de recursos privados, isto &, das proprias concessionarias, que no
entanto aceitam as disposi¢fes do contrato concessdo, entre as quais a de investir 1% da receita
bruta em P&D, sendo, conforme mencionado, 50% em suas instalacdes e/ou de parceiros e 50%
em instituicdes de pesquisa credenciadas para receber os recursos. Desta maneira, pode-se dizer
que, embora privados, tais recursos estdo parcialmente sob tutela pablica, o que abre espago para
regulacdo do Estado sobre as prioridades e condi¢Ges a serem observadas pelas concessionarias na
utilizag&o dos recursos.

e Telecomunicactes: o Fundo para o Desenvolvimento Tecnol6gico das Telecomunicacdes

(Funttel)

O Funttel, criado em 2000, ficou sob tutela do Ministério de Comunicac¢des (MC)?, com o objetivo
de estimular o processo de inovacgdo tecnoldgica no setor, em especial em pequenas e médias
empresas, e contribuir para a capacitacdo de recursos humanos qualificados para sustentar o
desenvolvimento e a inovagdo nas telecomunicacdes brasileiras. Suas receitas sdo provenientes da
contribuicdo de 0,5% sobre a receita bruta das empresas responsaveis pela prestacdo de servigos
de telecomunicagdes nos regimes publico e privado, excluindo-se os tributos e contribuicdes
(ICMS, PIS, Confins), vendas canceladas, descontos concedidos e, ainda, da contribuicdo
correspondente a 1% sobre a arrecadagdo bruta de eventos participativos realizados por meio de
ligacOes telefonicas, doagdes e outras receitas que Ihe vierem a ser destinadas. Foi aportado ao
fundo um patriménio inicial de R$ 100 milhdes.

Os recursos devem ser aplicados exclusivamente no interesse do setor de telecomunicacoes,
segundo planejamento estratégico materializado em “Planos de Aplicagdo de Recursos” elaborados

" Em meados de 2016 o MC foi fundido com o MCTI, gerando o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes
(MCTIC)



a partir das prioridades definidas para o setor e submetidos pelos agentes financeiros e pela
Fundagdo CPgD a aprovacdo do Conselho Gestor. Existe a obrigacdo legal de apoiar
financeiramente a Fundacdo CPgD, antigo centro de pesquisa da Telebras, com o objetivo de
preservar a capacidade de fazer pesquisa e desenvolvimento tecnolégico que a instituicdo
desenvolveu quando estava sob o comando do Estado. Tal aporte deve corresponder a pelo menos
20% das aplicacOes realizadas pelo Funttel.

e Energia Elétrica

Os investimentos em P&D e em eficiéncia energética sdo obrigatorios para as concessionarias do
setor de energia elétrica, conforme a Lei n. 9.991/2000 e respectivas alteracdes: Lei n. 10.438/2002;
Lei n. 10.848/2004 (Artigo 12°.); Lei n. 11.465/2007; Lei n. 12.212/2010. A legislacéo original foi
estabelecida durante o processo de privatizacdo do setor, também com o propésito de manter e
ampliar as competéncias tecnoldgicas existentes e de incentivar as inovacdes.

Os programas e projetos de P&D e de eficiéncia energética sdo sustentados por meio de recursos
financeiros advindos das empresas concessionarias de geracdo, transmissdo e distribuicdo de
energia elétrica que devem aplicar em P&D, respectivamente 0,4%, 0,4% e 0,2% de sua receita
operacional liquida (ROL), perfazendo 1% da ROL do setor. A partir de 2016 as concessionarias
de distribuicéo deverao aplicar 0,3%.

Os recursos direcionados para pesquisa e desenvolvimento sdo distribuidos da seguinte forma: 40%
para 0 FNDCT; 40% para projetos de P&D, segundo regulamentos estabelecidos pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, e 20% para o Ministério de Minas e Energia (MME), a
fim de custear os estudos e pesquisas de planejamento da expansdo do sistema energético, bem
como os de inventario e de viabilidade necessarios ao aproveitamento dos potenciais hidrelétricos.
No minimo 30% do total devem ser aplicados nas regibes Norte, Nordeste e Centro Oeste (Lei
9.991/2000, Art. 4°, e 5°.).

e Tecnologia de Informacdo e Comunicacdo

A Lei de Informética (Lei n. 8.248/91, alterada pelas Leis n. 10.176/01; 10.664/03 e 11.077/04)
também define um importante mecanismo de incentivo fiscal, restrito ao setor de informaética. As
empresas deste setor devem investir em P&D 5% do seu faturamento bruto no mercado interno,
decorrente da comercializacdo de bens e servicos de informatica, deduzidos os tributos
correspondentes a tais comercializagdes, bem como o valor das aquisicdes de produtos
incentivados na forma desta Lei. Assumido este compromisso, elas passam a contar com um crédito
tributério do IPI que atualmente é de 80%. Este crédito caira para 75% em 2015 e para 70% em
2019.

Como se pode observar através da analise dos instrumentos de financiamento e apoio apresentada
nesta secdo, 0 pais constituiu uma estrutura relativamente organizada para incentivar a PD&lI.
Segundo Buainain, Corder e Pacheco (2014), apoiados nos dados da PINTEC e avaliacfes
conduzidas pelo IPEA, os resultados mais gerais revelam que este esfor¢o ndo foi suficiente para
impulsionar a inovacdo no Brasil e, ainda pior, que o padrdo adotado vem dando sinais de
esgotamento.




2. O “PADRAO” DE FINANCIAMENTO A INOVACAO

As reformas, a mobilizagéo de recursos adicionais e a criagdo / regulamentacao de instrumentos de
fomento a CT&I deveria estabelecer um ambiente favoravel para incentivar a inovagédo, o que
passava pela construcdo de competéncias tecnoldgicas a partir de uma interacdo entre 0 campo
cientifico e o produtivo. Recursos ndo-reembolsaveis seriam essenciais para compartilhamento de
riscos e incertezas nas etapas iniciais da P&D, e o crédito para a fase da producdo em escala
industrial e comercializagdo. O mercado de risco, até entdo praticamente inexistente, apoiaria
novos negocios com potencial de expansdo e elevada lucratividade.

Na préatica, porém, a alocacdo dos recursos tomou outro direcionamento. Em um primeiro momento
os recursos foram utilizados para cobrir 0 passivo e gargalos criados pela crise de financiamento
dos anos 90. Na sequéncia, o crescimento do Sistema de Inovacdo gerou novas demandas,
superiores a disponibilidade de recursos que foram restringidos pela submisséo a politica fiscal,
sofrendo contingenciamentos anuais que esterilizaram cerca de 22% do valor total do orcamento
(dotacdo inicial ou LOA) do FNDCT entre 2002-20168. Ademais, 0S recursos passaram a ser
utilizados para custear despesas regulares do sistema, e até mesmo programas de outras areas, como
0 Ciéncia sem Fronteiras, do MEC. Dessa maneira, mesmo antes da crise que comecou a se
desenhar a partir de 2014 o padréo de financiamento ja mostrava sinais claros de esgotamento.

A situacgéo agravou-se com a transferéncia, em 2014, dos recursos do CT-Petro o Fundo Social (lei
n.12.351/10, alterada pela lei n. 12.734/12), cujos recursos seriam destinados a acdes e programas
de desenvolvimento e combate a pobreza. N&o é demais lembrar que em 2011 e 2012 o CT-Petro
representou cerca de 47% das receitas do FNDCT, e em 2013 aproximadamente 38%. A reposicao
feita pelo Tesouro Nacional em 2015 e 2016 foi irriséria, comprometendo seriamente a liquidez do
FNDCT (Figura 1).

8 Ministério do Planejamento (0998 - reserva de contingéncia e 0Z00 - reserva de contingéncia financeira).



Figura 1. Principais fontes de receitas estimadas para 0o FNDCT — PLOA 2011 a 2016
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Fonte: Ministério do Planejamento, PLOA 2011, 2012, 2013 e 2014

2.1 A Atuacédo das Agéncias de Financiamento

Entre 1997-2015 um numero significativo de projetos foi financiado na modalidade néo-
reembolsavel: 42.633, sendo 9.576 pela Finep e 33.057 pelo CNPg°. O valor total dos contratos foi
de R$ 16,2 bilhdes, sendo R$13,7 referentes aos projetos de PD&I apoiados pela Finep e R$ 2,5
bilhdes pelo CNPq (Informagdes banco dados do MCTI). Nota-se que houve um movimento
crescente até 2010 e a partir de entdo passou a haver uma instabilidade, que se acentuou bastante
em 2015.

% N&o estéio considerados os recursos para equalizacdo de juros. Os niimeros e valores referem-se a eventos, projetos contratados
com ICT (via convénios), com empresas (via subvengdo econdmica), projetos cooperativos (ICT em parceria com empresas) e
pagamentos de bolsas dos mais diversos tipos e modalidades e as remuneragdes ao pesquisador (instrumento da “subvencéo ao
pesquisador” legalizado pela Lei n. 11.196/05, mas que foi objeto de um unico edital).



Figura 2. Valor contratado pelo CNPq e pela Finep, 1997-2015, com recursos nao reembolsaveis do
FNDCT, em milhdes de reais (valores correntes)
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Fonte: MCTI. Pesquisa realizada em 30/03/2017

Os valores médios anuais dos projetos contratados pela Finep e CNPg nessa modalidade néo-
reembolsavel ficaram em torno de R$1,4 e de R$75.309, respectivamente. No caso do CNPq parte
corresponde ao pagamento de bolsas para os pesquisadores de projetos financiados pela Finep.

O instrumento de crédito apresentou uma evolucdo mais positiva e, conforme mencionado, houve
uma expansao significativa a partir de 2009 quando o valor contratado praticamente dobrou em
relacdo ao ano anterior. Em 2013 e 2014 o salto foi ainda maior chegando a praticamente quatro e
cinco vezes o valor contratado em 2008, respectivamente.



Figura 3. Finep. Evolucéo das ContratacGes de Crédito - 2003 a 2014 (valores correntes)
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Fonte: Finep, Relatério de Gestdo 2015, p. 66

No caso do BNDES, a partir de 2005-2006 a instituicdo reforcou suas a¢Ges de apoio direto a
inovacdo, atuando fundamentalmente, ainda que ndo exclusivamente, com instrumentos
reembolsaveis e capital varidvel. Em sete anos foram 977 operagdes de crédito diretas e indiretas,
isto é, aquelas administradas pelo BNDES e por bancos credenciados, e renda variavel destinadas
ao apoio a PD&lI, perfazendo um montante total desembolsado de R$10,3 bilhdes.

Entre 2011 e 2013 foram repassados do Plano de Sustentacdo do Investimento (PSI) cerca de R$ 4
bilhGes a Finep, para compor o funding da agéncia (Figura 4). A este total financiado somam-se
mais cerca de R$18,5 milhdes destinados a financiar as 1.576 operacfes do Cartdo-BNDES entre
2009-2013.
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Figura 4. Valor dos desembolsos do BNDES nas operac@es de crédito contratadas, 2006-2013, em milhdes
de reais (valores correntes)
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O impacto do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) para o BNDES também foi
importante, pois lhe permitiu elevar as operacdes no periodo analisado, incorporando mais R$3,6
bilhdes, aproximadamente, ao seu orcamento, entre 2009-2013, segundo informacdes da CNI/MEI
(Figura 5)%. No entanto, no que pesem os valores expressivos do financiamento do BNDES e da
Finep, é preciso ressaltar que o numero de empresas beneficiadas é pequeno, inferior a mil. Ainda
que tratem de grandes empresas, provavelmente com potencial de lideranca em varias cadeias
produtivas, os resultados dos investimentos ndo se refletiram, pelo menos até 2015, nos indicadores
de comércio exterior e nem de inovacdo medidos pela PINTEC.

100 Programa de Sustentagio do Investimento foi criado em 2009 pelo governo federal para minimizar os efeitos da crise
internacional ocorrida no ano anterior. Recursos do Tesouro e do Programa foram injetados na economia para incentivar os
investimentos, via empréstimos do BNDES (cerca de R$400 bilhdes em seis anos).
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Figura 5. Recursos do PSI destinados as operac¢des de inovacdo do BNDES, em milhdes de reais (valores
correntes)
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Fonte: BNDES, obtidas em documento elaborado para a CNI-MEI

As acdes do BNDES na area de inovacao sao significativas e consistentes com sua natureza de
banco de desenvolvimento. Sua participacdo no financiamento de crédito a projetos no ambito
Inova Empresa, de 2013, foi fundamental para ampliar o alcance das agdes previstas. No entanto,
o crédito € instrumento adequado para financiar certos tipos de projetos de inovacdo, em geral
inovacdes incrementais e/ou projetos de P&D de baixo risco tecnoldgico. Dificilmente empresas
financiam com crédito projetos mais arrojados de inovacao, nos quais as incertezas sdo elevadas e
0s resultados esperados tém prazos mais longos, ainda que o financiamento possa ser obtido com
condicdes financeiras mais favoraveis. Talvez isto explique que as informacBes da PINTEC,
principal instrumento de informacdo sobre atividades inovativas nas empresas, ndo registre
qualquer mudanca significativa que poderia ter sido provocado pela entrada do BNDES como
agente financiador da inovagéo.

Nos paises da OCDE os instrumentos de mercado desempenham papel importante na mobilizacao
de recursos para a inovacdo. No Brasil, estes mercados s&o ainda pouco desenvolvidos, e muitos
estdo se estruturando com forte incentivo e participacdo da politica pablica e de instituicdes do
setor publico, como a Finep, BNDES, Desenvolve SP e Bancos Regionais e Estaduais.

As informac0es da Finep s&o as mais visiveis para este mercado. De acordo com a Agéncia, desde
0 comeco do Programa Inovar foram aprovados 34 Fundos Multiplos de Investimento em Empresas
Emergentes (FMIEE) estando 28 em operagdo. Juntos eles investiram em pelo menos 167
empreendimentos dos mais diversos setores. (Finep, Relatério de Gestdo, 2015). No ambito do
esforco privado, segundo a associagdo Anjos do Brasil, o crescimento deste mercado nos primeiros
anos da década foi superior a 35% ao ano. Em 2011 ja se contabilizavam 5.300 “anjos” e um
montante aproximado de R$450 milhdes investidos. O potencial, segundo a mesma organizagéo, €
de 50 mil anjos com capacidade para mobilizar até R$5 bilhdes e investir em 11 mil empresas por

12



ano. Esses numeros, no entanto, ndo se restringem a investimentos em empreendimentos de base
tecnoldgica.

As demais fontes de recursos mencionadas evoluiram e apresentaram particularidades. Em 15 anos,
entre 1998 e 2016, a Clausula de Investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento no ambito dos
Contratos de Concessdo para Exploracdo, Desenvolvimento e Producdo de Petroleo e ou Gas
Natural gerou obrigagdes de aproximadamente R$11,3 bilhGes, montante significativo quando se
considera os investimentos em P&D no Brasil. No entanto, praticamente 95% sao obrigacdes da
Petrobras e apenas R$593 milhdes correspondem a outras concessionarias. As obrigacdes criadas
pela Clausula junto a Petrobras contribuiram positivamente para a transformacdo do Cenpes —
Centro de Pesquisa e Desenvolvimento Leopoldo Américo Miguez de Mello, em uma instituicao
de pesquisa de classe mundial. Também contribuiram para gerar competéncia cientifica e
tecnoldgica em um numero de instituicdes de ensino e pesquisa, que hoje sdo responsaveis tanto
pela formacdo dos recursos humanos qualificados que o setor estd demandando, como pela geracao
de conhecimento e pesquisas de interesse do setor, e ndo apenas da Petrobras. De outro lado, a
elevada concentracdo em uma unica empresa dificulta a reducdo das assimetrias de capacidade de
inovacdo e geracdo de conhecimento ao longo da cadeia local e pode introduzir uma indesejavel
dependéncia dos sistemas de pesquisa das universidades e institutos de pesquisa em relacdo a
Petrobras. Entre 2010 e 2016, as obrigacdes da demais concessionarias cresceram a medida em que
0s investimentos em exploracdo e producado realizados no periodo mais recente passaram a gerar
receitas. Em 2010, as demais concessionarias geraram obrigacdes de R$11,5 milhdes, que saltaram
para R$137 milhdes em 2015, um crescimento de mais de 12 vezes, segundo a ANP.

No periodo 2001-2013, o Funttel arrecadou quase R$5 bilhdes, mas executou apenas 25% do total
em funcdo do contingenciamento que limitou a capacidade de operacdo e o alcance das a¢bes do
Fundo. Em 2013, com o langamento do InovaTelecom, parceria da MCTIC e Ministério das
Comunicag0es, o Funttel comprometeu R$640 milhdes, dos quais R$200 milhdes foram repassados
para a Finep. A iniciativa contemplou recursos para projetos cooperativos ndo reembolsaveis,
crédito e subvencao, e é um bom exemplo da possibilidade de coordenacéo entre MCTI/Agéncias
e outros ministérios para alavancar recursos adicionais para a inovagéo.

Entre 1999-2007 foram realizados nove ciclos de investimentos e aplicados cerca de R$ 1,6 bilhdes
em 4.628 projetos, segundo informagdes do Comité de P&D do setor de energia elétricall. S&o
grandes as dificuldades para acompanhar a evolucdo deste instrumento, pois ndo ha uma
sistematica de divulgacdo publica de informacgdes sobre o montante de recursos arrecadado e
aplicado em P&D pelo setor elétrico. Desta forma, pouco se sabe sobre a destinacao destes recursos
e os resultados efetivos dos esforcos realizados até 0 momento.

2.2 A Evolucéo Orgamentéaria do MCTI

Entre 2001-2016, o orcamento do MCTI* foi de cerca de R$100 bilhdes. Deste total, 86,3% foram
empenhados e 70,6% liquidados, isto &, disponibilizados para o gasto. Essa distribuicdo revela que

1 Ver link: www.nuca.ie.ufrj.br/gesel/apresentacoes/Maximo.ppt. Apresentaco realizada em 27/09/2011.
12 Como a informacéo envolve também dados recentes, a opgao sera usar a denominagéo MCTI.
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quase 30% do or¢camento ndo pbde ser alocado nas atividades previstas, representando uma perda
significativa para o Sistema de CT&I, que dependia desses recursos, nos 15 anos analisados.

Neste mesmo periodo, o orcamento do FNDCT foi de cerca de R$37 bilhdes. Deste valor, 65%
foram empenhados e apenas 46% liquidados, ou seja, quase 54% do or¢camento do FNDCT néo
podde ser alocado nas atividades previstas, representando uma perda para a inovacgéo, e mais ainda,
para 0 SNI, nos 15 anos analisados. Quando se trata do Or¢camento Geral da Unido (OGU) é sempre
possivel argumentar que o0 orcamento tem como base uma previsdo de receita e que 0
contingenciamento é usado para adequar os gastos as frustracdes de receita.

O FNDCT representou cerca de 37% do orcamento total do MCTI, no periodo. Do valor total do
Fundo, cerca de 94% foram procedentes dos fundos setoriais e apenas 5,8% das fontes ordinarias
do Tesouro Nacional. Ao longo dos anos, o valor empenhado pelo Tesouro ficou em torno de R$33-
34 milhdes, representando uma participacao relativa decrescente a medida em que 0s recursos dos
fundos setoriais iam crescendo. E possivel observar, segundo os dados divulgados pelo Ministério
do Planejamento, que em 2012 e em 2016 praticamente ndo houve or¢camento do Tesouro para o
FNDCT. Criados como fonte adicional de financiamento, na pratica os fundos setoriais foram aos
poucos substituindo os recursos regulares do Tesouro.

A érea de CT&I obviamente ndo é financiada apenas com o orgcamento do MCTI, mas € dele que
saem as politicas mais consistentes e também o volume mais relevante de recursos, se ndo se
considerar o financiamento do BNDES para a modernizacdo por meio da compra de maquinas e
equipamentos. Os ministérios mais visiveis que mantém importantes programas e acdes de apoio
direto e indireto a inovacao sdo o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
via Empresa Brasileira de Agropecuéaria (Embrapa), com or¢camento de R$2,3 bilhdes em 2013 e
R$2,5 bilhdes em 2014, e o Ministério da Salde, via Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), com
orcamento de aproximadamente R$2,7 bilhGes em 2013 e 2014. Mas é importante destacar que 0s
projetos e acdes na area de CT&I desses e de outros ministérios sdo conduzidos com baixa ou
nenhuma articulagdo com o MCTI. Uma excecédo é o recente relacionamento estabelecido entre
MCTI e Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), ou mais especificamente,
entre Finep e BNDES. As demais fontes de financiamento a P&D séo a Clausula de 1%, o Funttel
e as receitas provenientes do setor de energia elétrica.

CONCLUSOES

Os fundos setoriais trouxeram a perspectiva de que seria possivel pelo menos reduzir a restri¢do
financeira, sempre apontada como impedimento para o progresso da C&T no Brasil. Mas o que se
viu e os frutos que estdo sendo colhidos sdo bem menos vigosos do que o esperado, 0 que se deve
a varios fatores, incluindo a falta de prioridades governamentais, a despeito delas estarem
colocadas de forma explicita no desenho da politica, e principalmente a subordinacdo das novas
fontes & mesma ldgica de orcamento anual vigente no pais. Na pratica, € necessario e urgente
avaliar, com objetividade, a politica de CT&lI, os resultados e impactos socioeconémicos, tanto no
nivel da politica mais geral como dos programas e dos projetos, a fim de se ter uma melhor
dimensdo da efetividade da politica implementada e dos gastos correspondentes. SO assim sera
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possivel canalizar os recursos, cuja escassez parece ser duradoura, para as aplicacbes com
rendimento mais elevado para assegurar os objetivos estratégicos do pais.

O que era impensavel no inicio dos anos 2000 é mais do que real no periodo 2014-2016. O
encolhimento do apoio financeiro é uma realidade e compromete ndo sé a trajetéria futura, mas
também o que foi construido, em parte a duras penas, pois 0 processo também ndo foi tdo positivo
como se esperava. Os contingenciamentos e as reorientacfes que foram dadas aos recursos também
foram fatores que frustraram as expectativas.

A andlise da evolucdo das receitas e da execucdo do orcamento revela que na prética os fundos
setoriais ndo aportaram o montante significativo de recursos novos e estaveis para o0 sistema como
se esperava. Eles substituiram boa parte do aporte regular do Tesouro e foram submetidos & mesma
I6gica de planejamento e execucdo orgcamentaria da Unido, que ja se mostrava incompativel com
as necessidades de financiamento do Sistema de CT&I.

A evolucdo da participacdo do FNDCT no orcamento do MCTI, que poderia ser objeto de leitura
positiva, é na verdade um indicador do “desvio de funcdo e finalidade” dos fundos setoriais. Esta
distorcao se reflete diretamente na alocacdo de recursos dos fundos, que originalmente deveriam
financiar projetos e programas especificos, principalmente aqueles destinados a incentivar a
inovacéo, e que aos poucos passaram a financiar atividades mais amplas do Ministério, incluindo
atividades-meio para manutencédo do sistema

Como se indicou no inicio deste trabalho, nos ultimos 17 anos o Sistema de Inovacgdo cresceu
exponencialmente e estabeleceu uma demanda que é muito superior aos recursos financeiros
disponiveis, cujo crescimento real ndo passou de 50% quando se considera o melhor ano, 2013. Na
maior parte do periodo, no entanto, o crescimento real dos recursos ficou entre 25% e 30% em
relacdo ao disponivel em 2001, antes do lancamento de todos os fundos. O descompasso entre o
crescimento do sistema e da demanda, de um lado, e o crescimento e disponibilidade de recursos,
de outro, compromete seriamente a capacidade de acdo do Estado, coloca toda essa estrutura em
risco e expde os atores a situacao semelhante a enfrentada pela comunidade cientifica no final dos
90, quando os fundos setoriais foram criados como uma tabua de salvacéo.

Este descompasso agravou-se a partir de 2014, quando recursos do CT-Petro (“Compensagdes
Financeiras pela Exploracdo de Petroleo ou Gas Natural”, Fonte 142) deixaram de compor o0
FNDCT e de ser garantidos para a area e a instabilidade de financiamento do Sistema de CT&l,
gue em alguns momentos se revelou sutil e conjuntural, ganhou contornos mais permanentes. Nao
é demais lembrar que no periodo 1999-2012 o CT-Petro respondeu, em média, por cerca de 37%
dos recursos arrecadados pelo FNDCT, segundo dados divulgados pela ASCAP/SEXEX/MCT.
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