A FINEP de que o Pais precisa, FINEP, RJ, 16.06.2016

FNDCT
Recursos, estrutura, estratégia... e
avaliacao

Valéria Delgado Bastos



Recursos



Uma longa trajetoria de captacao...

FINEP, criada em 1967 para cobrir lacuna nao atendida pela estrutura existente a
partir do FUNTEC, fundo do BNDES criado em 1964.

FNDCT, criado em 1969 para implementacao de programas de governo, PBDCT. Um
fundo “sem fundos”, apenas recentemente foi regulamentado, tendo como
beneficiarios finais instituicdes de ensino e pesquisa

Decreto presidencial (instrumento fragil) define FINEP como Secretaria Executiva do
FNDCT em 1971.

Programas reembolsaveis: AUSC e ACN, depois ADTEN, década 1970

Anos 80/90: crise da divida, alta inflacdo, estagnacdao econémica. Era exigida uma
ampla mudanca no modelo de desenvolvimento.

Ajuste fiscal impacta diretamente o orcamento FNDCT e o caixa da FINEP. Nao
dispunha de funding definido e despesas administrativas que dependiam (e ainda
dependem) de receitas como taxa de administracdo do FNDCT e do retorno ligquido
das operacoes de crédito (com orcamento incerto), além de aplica¢des financeiras
de curto prazo.



Uma longa trajetoria de captacao...

FINEP cobre todo o ciclo inovatério, dispondo de um amplo leque de instrumentos
(reembolsdveis e ndao reembolsaveis) e assim capaz de executar a politica de forma
articulada (Bastos e Adeodato, 1989). Desde cedo praticava uma politica
discriciondria, com condic¢Oes diferenciadas de financiamento (prazos e encargos)
conforme a natureza do projeto, o setor de atividade e o porte da empresa.

Industrializacdo na América Latina - parque industrial de porte através da
importacdo de tecnologias (incorporadas em BK, ativos de multinacionais e
contratos de know-how /licenciamento de patentes). Necessidade de
modernizagao da industria e integracao internacional, aliado a instalagao de setores
de alta tecnologia. Inovacgao requisito para o salto qualitativo exigido para
consolidacao da industria e condi¢cdes de disputar mercados nos padroes
internacionais.

“...necessidade de uma politica de ciéncia e tecnologia para enfrentar os desafios da

virada da década” “... tal politica deve levar em conta ...avaliacao dos instrumentos
existentes, das instituicdes envolvidas e das alternativas... de captacao de
recursos...””... acoes de politica industrial e tecnoldgica implementadas de forma
articulada...” (crédito, incentivos fiscais, sistema de encomendas governamentais

em areas especificas)



Uma longa trajetoria de captacao...

O principal obstaculo para atender ao desafio do novo modelo de
desenvolvimento era inexisténcia de fontes estaveis de recursos, o que contrastava
com a propria légica dos investimentos em P&D. Ja nessa época, meta de
ampliacao dos gastos em C&T de 0,7% do PIB para algo proximo dos paises
desenvolvidos (3% PIB)

FINEP e FNDCT dependiam do OGU, empréstimos de organismos internacionais
como BID e BIRD (exigéncia de contrapartida local, também do Tesouro Nacional).
O custeio das despesas administrativas da FINEP tinha como fontes de recursos o
retorno de financiamentos, a taxa de administracao do FNDCT e a receita
financeira liquida de aplicacdes financeiras de curto prazo (Unica aplicacao de
curto prazo autorizada).



Uma longa trajetoria de captacao...

* Novo enfoque de captacao de recursos desde o final dos anos 1980

* Assegurar fontes estaveis e previsiveis de recursos, o que possibilitaria definir um
padrao de financiamento mais adequado a légica do investimento em inovacao,
marcada por incerteza (técnica, de mercado e econdmica em geral) em termos de
retorno e comprometimento de recursos por longos periodos de tempo e carater
de irreversibilidade.

— Diretoria de Planejamento e Financeira da FINEP: emendas parlamentares ao orcamento
anual, emenda constitucional (FAT), empréstimos domésticos (FND), empréstimos
externos, criacao de fundos (parcela imposto de renda nos moldes do DL 157),
percentual do compulsoério dos bancos comerciais, recursos de fundos de pensao, e até
abertura do capital da FINEP ao capital privado (requereria capitalizacao e
fortalecimento financeiro prévio).

— 12 Dept de Captacao (DECAF) — Acabou continuando a depender das fontes tradicionais
(Tesouro e empréstimos externos, inclusive suppliers’ credits), agente financeiro de
programas de governo (Cinema, Biodiversidade GEF, Protocolo de Montreal), e de fontes
“precarias” como empréstimos domésticos (FND, FAT, Agente financeiro do BNDES).



Uma longa trajetoria de captacao...

Os dois primeiros anos da década de 1990 foram dramaticos, pela menor dotacao
orcamentaria e pela politica de contingenciamento (corte e repasse de recursos ao
final do exercicio).

A sobrevivéncia foi possivel porque a captacao insuficiente era compensada pela
retencao de recursos na boca do caixa, aplicacao de empréstimos internos (prazos
e juros de longo prazo) em operagdes de giro de curto prazo (prazo de retorno 18
vezes inferior ao da a amortizacdao) ou com capital proprio (descapitalizacao)

FINEP comecava a ser cobrada por critérios empresariais, com maior atencao a sua
saude financeira e maior énfase sobre o retorno privado do que publico (social),
ignorando a propria justificativa da intervencao governamental no financiamento a
P&D

A CF 88 estabeleceu que seriam extintos fundos nao ratificados pelo CN em 2
anos. O FNDCT, fundo contabil administrado pela FINEP, acabou sendo ratificado
apenas em 1991 mas com efeitos retroagindo a 1990. Nunca contou com fontes
estaveis de recursos, disputados anualmente na aprovacao do OGU



Uma longa trajetoria de captacao...

A estabilizacdo da lugar a uma agenda de desenvolvimento. Uma agenda ambiciosa de
C&T exigia a identificacao de novas fontes de recursos, que resolveria a insuficiéncia e
instabilidade de recursos do FNDCT.

Os fundos setoriais inicialmente tinham a caracteristica de fontes de recursos do MCT,
mas acabaram incluidos no FNDCT pelas vantagens deste sim, ser um fundo.

Assim, os Fundos setoriais nao sao fundos, mas fontes vinculadas de receita do FNDCT
(rubricas orcamentarias) a partir da arrecadacao proveniente de setores especificos
(excecao do fundo verde amarelo) e aplicacao vinculada a projetos de C&T&I nos
mesmos setores.

14 “fundos” (ou 10 fundos, ou fontes de receita, se considerar apenas o verde amarelo
e ndao o desmembramento setorial de sua aplicacao), incluindo o FUNTTEL.

— Inspirados nos antigos fundos setoriais de infra-estrutura econémica (arranjos
institucionais distintos para o funding, como poupancas compulsdrias e instituicdes
publicas de financiamento, foram estruturados em paises onde canais de
consolidacao financeira nao se desenvolveram plenamente, e compdem o arranjo
de sistemas de financiamento baseados no crédito bancario) — receitas e despesas
vinculadas do FNDCT e Funttel (Bastos, 2003)



Uma longa trajetoria de captacao...

Brechas na legislacao (CF e CTN) que permitissem contornar as limitacdes do ajuste fiscal
num cenario de obrigacdes legais e constitucionais incomprimiveis e vedacao a vinculagao.
Foram identificadas fontes (royalties, CIDE, etc) e instrumentos legais adequados cada caso
Todos os PL foram elaborados no final da década de 1990 e aprovados em 2000/01

Para assegurar seu funcionamento como efetivo fundo contabil-financeiro, com gestao
plurianual do orcamento, o FNDCT foi incluido na MP 2010-30/00 entre os fundos
desobrigados a devolver superavit financeiro ao final de cada exercicio, mas acabou excluido
da Lei 10148/00, embora o dispositivo tenha sido incluido no texto da lei de alguns fundos.
PL 85/00 regulamentacdo FNDCT (ver adiante)

Desvinculagao setorial: Lei da Inovacao eliminou a vinculacao setorial para subvencao para
atender setores prioritarios da PITCE. A Lei 11.540/07, que regulamentou o FNDCT, definiu
que cada fundo contribuiria para custear programas estratégicos do MCT (acdes transversais)
(definido pelo Conselho Diretor do FNDCT, 50% da arrecadag¢ao de cada um). Com isso, a
destinacao setorial deixou de ser conhecida a priori, bem como a posteriori, uma vez que 0s
dados completos e desagregados ou agregados por setor ndo sao divulgados). Em 2012, 15%
do FNDCT foi para Ciéncia sem Fronteiras e 18% para infraestrutura/ construcdo de
laboratorios. Interesse do setor produtivo?

Riscos : troca de fontes (reducdo de recursos do MCT em funcdo do aumento dos recursos
por conta dos fundos setoriais)



Estratégia



Estratégia

A criacao dos fundos decorreu de pelo menos 5 objetivos:

1.
2.

3.

Captacgao e definicao de fontes estaveis de recursos para apoio a inovagao

Preservacao dos centros de pesquisas e acervo de P&D das empresas estatais
(como CPqgD, Cenpes)

Consequentemente, preservagao do papel do MCT como coordenador da
politica, uma vez que algumas das iniciativas dos fundos setoriais partiram dos
projetos de privatizacao, onde as agéncias reguladoras de infraestrutura
coordenariam as acoes de inovacdao em seus setores de atuacao (a iniciativa nao
logrou éxito no caso do FUNTTEL, cuja coordenacao ficou a cargo do Ministério
das Comunicacgdes)

Enfase na inovagdo, o que significa trazer C&T para o ambiente econdmico (e n3o
académico)

Mudanca do modelo de apoio a inovagcao buscando maior interagao entre
instituicoes de ensino e pesquisa e empresas em projetos cooperativos, seguindo
a mesma orientacado da legislacdo americana dos anos 1980 (Bayle-Dole Act,
Stevenson-Wydler Act, visando estimular arranjos colaborativos como os CRADA —
Cooperative Research and Development Agreements, entre industria e
laboratdrios publicos) (Bastos, 2003 e 2004)



Estratégia

As leis dos fundos setoriais estabeleceram que os recursos deveriam ser aplicados
em projetos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico de interesse do setor
produtivo, tendo como beneficiarios finais instituicoes de ensino e pesquisa ou
empresas, com excecao do fundo do petrdleo que era restrito as primeiras.

Assegurar que o FNDCT opere como fundo efetivo, de natureza contabil-financeira.
Projeto de SF Lei 85/00 tinha esse objetivo. Sofreu veto integral na Camara sob o
argumento que entrava em matéria de prerrogativa do Poder Executivo
(Precedente do FAT).

Politica de Oferta ou de demanda? Instrumentos diferenciados de politica.
Tradicao do modelo de oferta, caminhou no sentido de um modelo de demanda
nos anos 1990, mas hoje caracteriza-se como um modelo hibrido. Politicas de
Oferta (equity, incentivos fiscais, apoio a P&D, apoio a treinamento, subvencao a
P&D) vs Politicas de demanda (politicas sistémicas, regulacao, public procurement,
apoio a demanda privada) (Egler and Georghiou, 2007).



Estratégia

Previam desconcentragao regional, determinando aplicacdo minima em regides menos
desenvolvidas (40% no Norte-Nordeste no caso do fundo do petrdleo e 30% no Norte-
Nordeste e Centro-Oeste nos demais)

O texto das leis nao estabeleceram diretrizes gerais, prioridades e estratégia geral,
exceto o FUNTTEL. Isso acabou sendo definido em portarias do MCT.

Modelos de cooperagao universidade-empresa sao muito variados em diferentes
contextos histdéricos, econdmicos e culturais. No caso do Brasil, os principais problemas
estao ligados a:

— Atores se orientam por motivagoes distintas: empresas-patentes (privilégio de
exploracao que é uma barreira a entrada) vs publicacdes cientificas

— Questdes polémicas sobre PI: propriedade vs exploracao com exclusividade

— Necessidade de criacao de fontes par pesquisa fundamental, ao invés da disputa de
recursos com inovagao.

— Insuficiéncia de instrumentos de fomento a P&D&D nas empresas (escalonamento)

— Crédito BNDES e FINEP (PSI) — superposicao ou complementaridade? Qual divisao
de trabalho? PAISS experiéncia positiva?

— Subvencdo (custeio e ndo investimento)
— Encomendas (PPI) —inseguranca juridica
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Graphic 7 - Brazil -

Federal support to R&D and innovation - FINEP/FNDCT (grants) and FINEP and
BNDES loans USD million dollars
= F INEP/F NDCT (grants) ~ FINEP loans —— BNDES loans

FINEP loans peak: 2011 and 2009 (PSI), 1997 (FAT), 1987 (FND)
FINEP/FNDCT grants peak: 2010-12 and 1978
BNDES loans peak: 2012 and 2011 (PSI), 2007
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Graphic 5 - Number of patent applications filed at the Brazilian Patent and

Trademark Office (INPI), number of papers published in indexed scientific reviews

(Scopus) and number of researchers 1998-2011
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Graphic 8 - Brazilian manufacturing sector distribution offederal support to R&D
(BNDES and FINEP) and sector manufacturing value added

(in percentages)
——— fedSupport RED (2000/10)  ——— Manufacturing Value Added (2007)
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Estrutura



Estrutura

E possivel afirmar que os fundos setoriais acabaram por definir um modelo
hibrido, que guarda semelhancas com o padrao americano, onde a politica de
inovacao € implementada de forma descentralizada pelos Departamentos de
Estado (semelhantes aos nossos Ministérios), e suas agéncias, como a ARPA-E
(DOE), DARPA e NASA (DOD), NIH (HHS), no caso dos fundos onde ha participacao
ativa das agéncias reguladoras (ANP, ANEEL, ANP), mas que mantém a
coordenacio centralizada no MCT, como no caso francés (Ministére de I’Education
Nationale, de 'Enseignement Supérieur et de la Recharche).

Na realidade, nao ha um padrao unico no mundo de estrutura e arranjo
institucional da politica de ciéncia, tecnologia e inovacao. Cada situacao é path-
dependent. Um padrao mais promissor pode ser buscado no caso alemao (BMWi e
BMBF)

Um novo ator foi incluido no arranjo institucional dos fundos setoriais, o CGEE,
organizacao social de interesse publico com a funcao de realizar estudos
prospectivos, avaliacao de resultados dos recursos aplicados. Experiéncia
BID/FINEP de avaliacdo. Mais recentemente foi inserida a EMBRAPII, a partir da
articulacdo com o MEI/CNI.



Estratégia — o que mudou?

Inovacao — variavel econémica

Pesquisa colaborativa — antes ciéncia e tecnologia eram
mundos separados, apoiados por instrumentos distintos,
sem qualquer vinculacao

Politicas de oferta vs. Politicas de demanda
Estrutura MCT — preocupacao da comunidade cientifica
Recorte setorial vs. horizontal das politicas

ENCTI: metas ambiciosas num prazo curto focadas em
indicadores de oferta para inovacao (gastos, recursos
humanos, bolsas...) vs. Indicadores de demanda e
resultados (tendéncia no mundo)

Politica de Estado ou de Governo?



Avaliacdo



Avaliacao

Iniciativas pontuais e descritivas, além de defasadas de avaliacao
(aspectos financeiros)

Nao ha nenhuma avaliacao satisfatéria sobre o real impacto dos fundos
setoriais em termos de eficacia, eficiéncia e efetividade

Nao falta pessoal qualificado para avaliacdo e monitoramento, mas sim
maior transparéncia. Dados desagregados nao estao disponiveis.

Tentativas frustradas de avaliacao decorrem da nao disponibilidade de
dados



Obrigada!



