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Resumo

Este artigo analisa o federalismo na governanca do FNDCT e a relagdo com a crise pela qual passa atualmente esse
Fundo. Considera como referéncia os sistemas nacionais de politicas pablicas em construcéo no Brasil, a exemplos
das areas da Saude, Educacéo e Assisténcia Social. As informagdes oficiais analisadas indicam que a adocdo do
federalismo no arranjo politico-institucional da governanga do FNDCT se restringe a exigéncias legais de
percentuais minimos dos recursos destinados as regiées menos desenvolvidas economicamente. Essas informacdes
admitem levantar a hipotese de que a inobservancia de principios federativos contribuiu para a fragilidade politico-
institucional da governanca do FNDCT, e consequentemente, para a gestacao de uma grande crise organizacional e
financeira desse Fundo. Dentre os fatores geradores dessa crise, destacam-se os desvios das finalidades originarias
dos recursos atribuidas em lei, crescente instabilidade de arrecadacéo e perdas de fontes de receitas.
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Abstract
Governance, federalism and the crisis of the National Fund for Scientific and Technological Development (FNDCT)

This article analyzes the federalism in the governance of the FNDCT and how it relates to the crisis the fund is
currently facing. It considers, as a reference, the national systems of public policies under construction in Brazil, for
example, in the areas of Health, Education and Social Assistance. The official information analyzed has indicated
that the adoption of federalism by the FNDCT’s governance is restricted to legal requirements of minimum
percentages of resources allocated to economically less developed regions. This information allows us to raise the
hypothesis that failure to observe federative principles contributed to the political and institutional fragility of the
FNDCT's governance and, consequently, to the gestation of a major organizational and financial crisis faced by the
FNDCT. Among the factors responsible for this crisis are the deviations from the original purposes of the resources
allocated by law, increasing instability of fundraising and loss of revenue sources.
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Introducéo

Na administracdo publica, o termo “governancga” pode ser utilizado para se referir ao
modo como a autoridade é exercida na gestdo das politicas publicas de forma compartilhada
entre diferentes agentes (publicos e privados), mediante representacBes de setores e entes
federativos. Assim, além do modus operandi da gestdo, “governanga” abrange 0s arranjos
politico-institucionais das relacBes de poder dentro e entre cada sistema de politica publica,
envolvendo a participacdo de diferentes agentes no poder decisorio. Nesses arranjos, as
relacBes envolvem interesses de partidos politicos, entidades de classe, associacGes e grupos
sociais informais de diversos tipos (Santos, 1997, 2001).

Nesse sentido, o artigo motiva-se pela constatacdo de que a consideragdo do
federalismo na governanga do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico
(FNDCT) se restringe & mera destinacéo regional de recursos para incentivar as atividades de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (CT&I), em detrimento da observancia dos principios basicos
de um estado federativo — seja do lado das decisdes sobre arrecadagdo de recursos (fontes de
receita, orcamento e execucdo fiscal), seja do lado da destinacdo de recursos. Em algum
momento no futuro préximo, isso serd contornado, conforme determinacdes da Emenda
Constitucional — EC n. 85, de 26/02/2015 — que estabelece, dentre outras determinacfes, a
previsdo legal para se efetivar a colaboragdo dos entes federativos na construcdo do Sistema
Nacional de CT&lI.

O estudo dos aspectos federativos da governanca da Politica Nacional de CT&I, com
o exemplo do FNDCT, é importante para entender a crise atual, de primazia organizacional (e
ndo financeira, como comumente se enfatiza), por qual passa esse fundo, e orientar futuras
revisdes politico-institucionais a partir das determinagdes da EC n. 85/2015. Considera como
referéncia institucional sistemas nacionais de politicas publicas em constru¢do no Brasil com
a observancia dos principios federativos, como os das politicas de Saude, Educacdo e
Assisténcia Social. O artigo parte da premissa da abordagem classica do federalismo de que a
observancia de principios como o da participacdo e autonomia politica dos entes federados,
assim como das representacdes setoriais de CT&aI, fortalece o arranjo federativo do Estado e,
ao mesmo tempo, possibilita a contencdo de fatores geradores de crise.

Assim, o0 presente artigo introduz no debate a hipotese de que a desconsideracéo da
perspectiva do federalismo (ou seja, a inobservancia de principios federativos) pela governanca
do FNDCT contribuiu para a fragilidade politico-institucional de sua governanca, e
consequentemente, para a gestacdo de uma crise organizacional e financeira sem precedentes:
do lado da arrecadacdo de recursos (definicdo de fontes, orgcamento e execucdo fiscal), a
instabilidade de arrecadacdo e perdas de fontes de receitas; e do lado da destinacao de recursos,
desvios de finalidades. Dentre os fatores geradores dessa crise, o artigo destaca do lado da
arrecadacdo: a pratica de substituicdo de fontes; a aprovacdo das dotagdes nas Leis
Orcamentérias Anuais com valores menores do que as efetivas arrecadagdes dos recursos;
contingenciamentos e perda de fontes de receitas; e do lado da destinacdo, o avango da
discricionariedade na execucdo dos recursos do FNDCT via ac¢des transversais.
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Diferentemente do que acontece nas politicas publicas de Salde, Educacdo e
Assisténcia Social, vigora atualmente na governanca do FNDCT a completa auséncia de
participacdo dos entes subnacionais e o0 desaparecimento das representagdes setoriais das
atividades de CT&lI, contrariamente ao que se espera desde a 22 Conferéncia Nacional de CT&I
de 2002: participacdo conjunta dos entes subnacionais com representacdes dos setores
produtivos nas decis@es de arrecadacao e destinacao estavel de recursos; e, definicdo de regras,
objetivos, diretrizes para implementacdo de programas setoriais de C&T.

Isso posto, 0 artigo: i) descreve os aspectos gerais dos esfor¢os do Estado Brasileiro
para considerar a perspectiva do federalismo na Politica Nacional de CT&I, com énfase no
arranjo politico-institucional da governanca do FNDCT; ii) analisa como se da a observancia
ou inobservancia dos principios federativos na governangca do FNDCT e como se configurou o
processo de fragilizagdo de arranjo politico-institucional; e, em seguida, iii) analisa a crise atual
do FNDCT como consequéncia da fragilizacao politico-institucional da sua governanca, e tece
algumas consideracdes sobre o seu futuro.

1 Federalismo nas politicas publicas: os esforgos do Estado brasileiro

Para descrever os esforcos do Estado Brasileiro para considerar a perspectiva do
federalismo na Politica Nacional de CT&I, com énfase no FNDCT, esta secdo parte de uma
revisdo bibliografica sobre os aspectos conceituais e gerais da relagdo entre federalismo e
politicas publicas.

1.1 A perspectiva do federalismo

Partindo dos classicos do federalismo e dos modelos conceituais ou "versdes" de
federalismo na Europa e nas Américas, Fiori (1995) foi pioneiro no Brasil na identificacdo das
caracteristicas que devem existir no federalismo dos Estados contemporaneos para que sejam
mais estaveis em termos de arranjos politico-institucionais. Dentre essas caracteristicas, esta a
“equidade” entre as unidades federadas. Como principio, essa caracteristica permite “legitimar
solidariamente a convivéncia federativa”, mas pressupde a existéncia de instrumentos e
mecanismos comuns de politicas publicas capazes de compensar, de maneira imediata,
desequilibrios agudos e inesperados, promovendo uma progressiva diminuicdo das
desigualdades estruturais entre as regides. Fiori (1995) destaca a importancia das negociacdes
entre unidades federadas que passam cada vez mais pela defesa de interesses econdémicos e
pela necessidade de impedir o aumento das desigualdades econémicas inter-regionais: “se
essas negociagdes ndo forem construidas sobre estruturas econdémicas cujo dinamismo aponte
para a integracdo cada vez maior dos espacos federados, volta-se ao problema das pressdes
desintegradoras que podem esfacelar o Estado federado” (Fiori, 1995, p. 25).

Ao definir a organizagdo federal dos Estados, Burdeau (1967) destaca a autonomia,
participacéo e cooperagdo como principios basicos. A autonomia foi tratada como o principio
da autodeterminacdo garantida pela Constituicdo as partes federadas; a participacdo, como
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responsabilidade de cada subsistema federativo, especialmente na politica econémica, o que
remete diretamente ao principio da cooperacdo entre entes federativos; e, na cooperagdo, 0s
autores destacam ndo s6 a horizontal, aquela pactuada entre as unidades federadas ou
subnacionais, mas também a cooperacao vertical, praticada de baixo para cima para atender os
interesses da Unido naquilo que diz respeito a satisfacdo das demandas sociais e ao equilibrio
macroecondmico dos paises (Burdeau, 1967).

A literatura brasileira pouco enfatiza os principios da organizagdo de um Estado
federativo no desenvolvimento dos arranjos politico-institucional das politicas pablicas (Souza,
2005); Amaral Filho, 2014). No Brasil, ha relativo consenso de que diante dos conflitos
federativos na esfera macroecondmica (fiscal e financeira), o debate inclina-se historicamente
para o dilema da centralizacdo versus descentralizacdo do poder sobre a tributagdo e a
destinacdo de recursos (Lopreato, 1997, 2000, 2002; (Oliveira; Biasoto Junior, 2015 e
Arretche, 2005). N&o obstante a inclinagcdo do debate, a perspectiva do federalismo tem sido
considerada na formulagdo de alguns sistemas de politicas publicas.

1.2 O federalismo nas politicas publicas brasileiras

O contexto politico e econdmico do Brasil no pos-Constituicdo Federal de 1988 —
doravante, CF/88 —sinalizou para a institucionalizacéo do poder politico mais descentralizado,
com maior autonomia dos entes subnacionais, mas a0 mesmo tempo, com a cooperacao nas
politicas publicas, conforme a determinagdo expressa do paragrafo Unico do artigo 23 da
prépria CF/88. Entretanto, quase trinta anos depois, o intento federalista na formulacao e gestao
compartilhada da maioria das politicas publicas brasileiras continua fragil.

Sao rarissimas as areas ou as politicas publicas em que se desenvolveram arranjos
politico-institucionais com participagdo conjunta e em regime de colaboracéo entre os entes
federados. Basicamente, a literatura cita trés areas ou sistemas em que esses arranjos se
desenvolveram melhor: a Politica Nacional de Saude, a Politica Nacional de Educagéo e a
Politica Nacional de Assisténcia Social (Costa; Cunha; Aradjo, 2010; Dourado, 2013; Ribeiro;
Maciel, 2014 e Rizzotto; Campos, 2016).

Para a Politica Nacional de Salude, a CF/88 estabeleceu como principal diretriz que as
aclbes e servicos publicos de salde integram uma rede regionalizada, hierarquizada,
descentralizada e com direcdo Unica em cada esfera de governo. Também estabeleceu
percentuais minimos da receita corrente liquida que cada ente — Unido, Estados, Distrito
Federal e os Municipios — deve aplicar em acles e servicos publicos de salde. Esses
dispositivos constitucionais foram regulamentados pela Lei n. 8.080 de 19/09/1990, que criou
no ambito da politica: o Conselho Nacional de Secretarios de Salde (Conass), entidade
representativa dos entes estaduais, e 0 Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(Conasems), entidade representativa dos entes municipais. O Conselho Nacional de Salde
(CNS) j& havia sido criado pela Lei n. 378 de 13/01/1937, entretanto, a partir da CF/88, as
competéncias do CNS foram redefinidas para coordenar a Politica Nacional de Satde em
regime de colaboragéo entre os entes federados (Franzese; Abrucio, 2009; (Arretche, 2004).
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Em relacdo a Politica Nacional de Educacdo, a CF/88 estabeleceu que a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizassem em regime de colaboracdo seus
sistemas de ensino. Além disso, a CF/88 estabeleceu as principais competéncias de cada ente
federativo. A Unifo, coube organizar o sistema federal de ensino, financiar as instituicdes de
ensino publicas federais e exercer, em matéria educacional, fungdo redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios. Aos Estados e ao Distrito Federal, coube a prestacdo prioritaria do ensino
fundamental e médio. E, aos Municipios, coube a prestacao prioritaria do ensino fundamental
e da educacéo infantil. A propria CF/88 estabeleceu os percentuais minimos das receitas de
cada ente a serem aplicadas, anualmente, na prestacdo da educacdo (Costa; Cunha; Aradjo,
2010).

Quanto a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), a CF/88 determinou como
diretriz a descentralizacdo politico-administrativa e estabeleceu como competéncia: da Unido,
a coordenacdo da politica e a aprovacdo de normas gerais; e dos estados e dos municipios
também a coordenacdo da politica e a execugdo dos respectivos programas. Esses dispositivos
da CF/88 foram regulamentados pela Lei n. 8.742 de 07/12/1993, que criou o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), com representacdo dos e Estados e dos Municipios, e
determinou a criacdo dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), mediante lei
municipal. Além disso, a Lei n. 8.742/1993 estabeleceu que os CMAS fossem vinculados ao
Orgdo Gestor de Assisténcia Social, com atribuicio de prover a infraestrutura necesséria aos
seus funcionamentos, garantindo recursos materiais, humanos e financeiros. A gestao
compartilhada da PNAS foi denominada de Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) pela
Lei n. 12.435 de 06/07/2011 (Arretche, 2002, 2004); (Ribeiro; Maciel, 2014).

1.3 O esfor¢o paraintroduzir a perspectiva do federalismo na Politica Nacional de CT&lI:
0 exemplo do FNDCT

A formulacédo da Politica Nacional de CT&I néo fugiu a regra das politicas publicas
brasileiras em que ndo se desenvolvem arranjos politico-institucionais baseados na cooperacao
entre os entes federativos. Ao analisar tipos ideais de federalismo, Théret (2015) destaca a
importancia dessa cooperacdo na elaboracéo de politicas publicas:

Um tipo ideal intraestatal y de estilo cooperativo (entre la federacién y las entidades
federadas) de federalismo, en el cual un senado federal poderoso representa a los estados
federados de manera igualitaria (todo estado dispone de un mismo nimero de escafios,
dos en el caso de Estados Unidos, que es el arquetipo en la materia) y les permite
participar en la elaboracion de las politicas publicas federales (Théret 2015, p. 1086,
grifos nossos).

A CF/88, antes da EC n. 85/2015, trazia um capitulo para o Estado tratar da ciéncia e
tecnologia. Entretanto, ndo estabelecia qualquer determinacgdo ou diretriz para que a Politica
Nacional de CT&lI fosse instituida em regime de colaboragéo entre os entes federados.
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Ciente dessa desconsideracdo da perspectiva do federalismo, a 2% Conferéncia
Nacional de CT&I defendia a participacao dos estados na gestdo da Politica Nacional de CT&I:

Estender as oportunidades e os beneficios da CT&I aos diversos espagos brasileiros e
corrigir as desigualdades historicamente acumuladas na construcdo do aparato cientifico
e tecnoldgico inspiraram a construcdo de uma agenda regional com desdobramentos nas
diversas iniciativas do MCT. Tal agenda vem sendo progressivamente ampliada para
responder aos desafios nesta area. Um novo modelo de gestdo compartilhada com os
estados brasileiros foi implantado para selecdo e identificacdo de prioridades e
empreendimentos conjuntos. Os esforcos cooperativos tém evoluido, o que se confirma
pelo crescente interesse dos estados — especialmente daqueles com histérico de realizagGes
cientificas e tecnoldgicas menos pronunciado — em participar ativamente das distintas
linhas de acéo regional adotadas (Brasil, 2002, p. 44, grifos nossos).

Ao descrever as reformas realizadas entre 1999 e 2002 na Politica Nacional de CT&l,
Pacheco (2005) explica as motivacOes refletidas pela 22 Conferéncia Nacional de CT&I para a
participacéo dos entes federativos como atores relevantes dessa politica, destacando a “visao”
que exige articulacdo e compartilhamento de responsabilidades entre os entes federados,
representacdes setoriais da academia e empresarial e dos érgdos publicos setoriais:

Los estados de la Federacion y progresivamente también los municipios — motivados por
el esfuerzo realizado por el MCT para incentivar las asociaciones locales y rehabilitar
los Foros de Secretarios Estaduales y los Foros de las Fundaciones de Apoyo —
comenzaron a exigir una participacion mas activa en la politica nacional, en la
perspectiva de una mayor descentralizacién. Esta vision pretende instaurar un sistema
de separacion de las responsabilidades, al igual como existe en otras politicas publicas
brasilefias, como en las areas de educacion y salud, con el traspaso automatico de los
recursos de la Union a los estados y municipios. En este sentido, se argumenta que las
dimensiones territoriales de Brasil y su diversidad socioeconémica recomiendan
politicas cada vez més descentralizadas, con menores costos operacionales y mayor
eficacia, ya que son implementadas por instituciones publicas mas préximas de las
respectivas clientelas, con posibilidades de comparar y evaluar mejor la demanda de
recursos. Finalmente, en virtud de los grandes desequilibrios socioeconémicos existentes
en Brasil, esta descentralizacién seria imperativa, mas ain en el momento en que el
conocimiento pasa a ser una variable critica del desarrollo (Pacheco, 2005, p. 14, grifos
N0SS0S).

O relato de Pacheco (2005) sobre as reformas do Sistema Nacional de CT&aI, ocorridas
entre 1999 e 2002, deixa evidente a necessidade de uma agenda regional da Unido para
assegurar a correspondéncia com a obrigacdo de 0 FNDCT (“novos fundos”) destinar recursos
minimos as atividades de CT&I das regides menos desenvolvidas, e assim, fortalecer o pacto
federativo:

Incorporacion de una agenda regional explicita de las acciones del MCT, que fortalezca
el pacto federativo y la articulacién de los intereses locales, tanto a través de la
obligatoriedad de los nuevos fondos de aplicar en las regiones Norte, Noreste y Centro-
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Oeste un minimo de 30% de sus recursos, como por medio de la creacidn de una asesoria
de accion regional, que articula las acciones de cada Unidad de la Federacion, asi como
por el lanzamiento de un programa de Sistemas Locales de Innovacion, que seleccionan
aproximadamente cien acuerdos productivos locales, apoyados por la Union y los
Estados, como estimulo a la innovacion del sector privado (Pacheco, 2005, p. 9).

Com efeito, como proposto pela 22 Conferéncia Nacional de CT&I, a Unido foi
obrigada a destinar as regides brasileiras menos desenvolvidas percentuais minimos dos
recursos nao reembolsaveis dos programas e fundos setoriais criados no &mbito do FNDCT
pelas reformas de 1999 a 2002. A titulo de ilustracdo desse esfor¢o, destacam-se no Quadro 01
as exigéncias legais de aplicacdo minima de recursos ndo reembolsaveis nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

Quadro 1
Algumas exigéncias legais de reparticéo regional no FNDCT

Legislacdes Programas e Fundos Setoriais
Dos setores i) aeronautico; ii) do
agronegocio; iii) de biotecnologia e
recursos genéticos; iv) de salde; e
v) de estimulo a interagéo

universidade-empresa (verde

Aplicacdo Minima Obrigatdria

Lei n. 10.332, de 19 de
dezembro de 2001 e Lei
n. 10.168, de 29 de

dezembro de 2000. De 30% dos recursos dos programas em

amarelo).

Lein.9.991, de 24 de
julho de 2000.

Programa do setor de energia (CT-
Energia).

Lei n. 9.993, de 24 de
julho de 2000.

Programas dos setores hidrico e
mineral.

Lein. 10.197, de 14 de
fevereiro de 2001.

Programas de infraestruturas.

Lein.9.992, de 24 de
julho de 2000.

Programas dos setores de
transporte.

programas de fomento a capacitacéo
tecnoldgica e a0 amparo a pesquisa
cientifica e ao desenvolvimento
tecnoldgico nas regiGes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.

Lei n. 9.478, de 6 de
agosto de 1997.

Programa do setor de petréleo.

De 40% dos recursos do programa em
fomento a capacitagdo e ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
das regides Norte e Nordeste. Entretanto,
com a aprovagdo da Lei n. 12.858/2013,
essas receitas foram transferidas para o
Fundo Social para serem aplicadas em
salde e educagdo.

Fonte: Elaboracédo dos autores.

Em que pese a esse esfor¢o, desde os idos das reformas de 1999 a 2002, a consideracdo
da perspectiva do federalismo na Politica Nacional de CT&I ndo teve avangos em termos
politico-institucionais. O esfor¢o ficara restrito aos instrumentos de subvencdo (ndo
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reembolsaveis), como os do FNDCT, deixando de lado os instrumentos de incentivos fiscais a
atividades de C&T, a exemplo dos instituidos pela Lei n. 11.196 de 21/11/2005, conhecida
como “Lei do Bem”. Fato inexplicivel quando o principal instrumento de incentivo da Politica
Nacional de CT&l, as “contrapartidas dos incentivos fiscais a produgdo do setor das
tecnologias da informacéo e automagéo”, previstas na Lei n. 8.248 de 23/10/1991, mostravam
0 quanto era importante para o equilibrio federativo as empresas de informética e automacao
destinarem parte do faturamento a projetos de pesquisa e desenvolvimento localizados fora da
Zona Franca de Manaus, e ndo apenas, mas também para regiGes menos desenvolvidas — de
influéncia da Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia e da Agéncia de Desenvolvimento
do Nordeste —, permitindo a diversificacdo e a distribuicdo geografica da industria de
informatica e automacdo pelo territorio nacional.

O Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia — CNC&T, regulamentado pela Lei
n. 9.257 de 09/01/1996, foi criado como 6rgéo articulador da politica, inclusive dos poderes
estaduais e locais. A 22 Conferéncia Nacional de CT&I ja recomendava:

Nessa direcdo, serd necessario, entre outras medidas, rever o papel do Conselho Nacional de Ciéncia
e Tecnologia com vistas a fortalecer a coordenacdo do Sistema, e consolidar os novos mecanismos
de gestdo compartilhada de estratégia e recursos financeiros, sistematizada a partir da introducéo
dos Fundos Setoriais. (....) Neste sentido, é fundamental consolidar a cultura de parcerias entre
instituicBes dos poderes executivos federal, estaduais e locais, com institui¢cdes do terceiro
setor envolvidas em atividades de CT&I e, em particular, com a comunidade cientifica
representadas pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e a Academia
Brasileira de Ciéncias (ABC) e as sociedades cientificas e profissionais em geral; estimular a
participacdo de multiplos atores institucionais; desenvolver novos mecanismos de gestdo
participativa, como os Féruns dos Secretarios Estaduais de Ciéncia e Tecnologia e das Fundacdes
Estaduais de Amparo a Pesquisa; criar novas formas de gestao dos recursos com a participacado de
atores sociais e politicos relevantes; integrar a politica de CT&I com as diversas politicas
econdmicas setoriais — agricola, industrial, de comércio exterior etc. — e com as politicas
macroecondmicas, de modo a permitir a criagdo de um ambiente favoravel a inovagéo (BRASIL,
2002, p. 64-65, grifos nossos).

Ocorre que, a margem da organizacdo politico-institucional da Politica Nacional de
CT&I do Poder Executivo Federal, inclusive do Conselho Nacional de CT&I, os Féruns dos
Secretérios Estaduais de Ciéncia e Tecnologia e das Fundagdes Estaduais de Amparo a
Pesquisa esforcaram-se para suprir a lacuna de participacdo dos entes subnacionais, com a
criacdo, em 2006, do Conselho Nacional das FundacBes Estaduais de Amparo a Pesquisa
(Confap) e, em 2005, do Conselho Nacional de Secretarios para Assuntos de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo (Consecti).

Entretanto, todas essas iniciativas foram incipientes para a perspectiva do federalismo
ser considerada no arranjo politico-institucional da governanca da Politica Nacional de C&T,
em especial, do FNDCT,; e assim ser garantida a diversidade da representacdo dos interesses
politicos pelos incentivos publicos as atividades de CT&I. Dessa forma, as exigéncias legais
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de reparticdo regional de recursos acabaram desacompanhadas da participa¢do dos maiores
interessados, 0s entes subnacionais, culminando numa fragilizacdo da governanca do FNDCT,
como atestado nas proximas se¢des.

2 Os principios do federalismo e a fragilizacdo da governanca do FNDCT

Para o propdsito de saber o quéo insipiente tem sido a consideracao da perspectiva do
federalismo no arranjo politico-institucional da governanca do FNDCT, examina-se, mediante
pesquisa documental, a observancia (ou a inobservancia) dos principios do federalismo,
inspirando-se em Burdeau (1967), Fiori (1995), Souza (2005), Arretche (2012; 2010) e Amaral
Filho (2014).

Para Burdeau (1967), a autonomia é o principio que prové a autodeterminag&o relativa
de cada ente federado, assegurada pela reparticdo pactuada de recursos entre os entes. Sobre 0
principio da participacéo, Burdeau (1967) considera a prerrogativa de cada ente subnacional
de participar nas politicas publicas, especificamente nas decisdes que afetam os respectivos
entes subnacionais. Para Burdeau (1967), o principio da participagdo estd diretamente
associado ao principio da cooperacdo entre os entes federados, sobretudo se existirem altos
graus de assimetria econémica no sistema federado. Em Amaral Filho (2014) e (Souza, 2005),
a adocdo desse principio deveria evoluir até atingir cenarios de agdes cooperativas e
convergentes, concretizadas por meio de “aliangas, consorcios, parcerias em projetos comuns”,
etc.

2.1 Quanto ao principio da autonomia

Quanto a autonomia dos entes federativos pela destinacdo dos recursos do FNDCT,
pode-se considerar, como pré-requisito da observancia desse principio, a representatividade —
nos dispéndios estaduais — dos recursos ndo reembolsaveis do FNDCT destinados as atividades
de C&T. Atualmente, o FNDCT — como fundo de natureza contébil, congregado por 16
programas setoriais financiados por fundos correspondentes, denominados “fundos setoriais”*
— é regulamentado de forma geral pela Lei n. 11.540 de 12/11/2007, e pelo Decreto n. 6.938 de
13/08/2009.

A origem da base de dados — composta por recursos nao reembolsaveis do FNDCT
destinados as atividades de C&T e de inovacao econdmica (empresarial), utilizada nesta se¢cdo
— é o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI)% A extracdo desses dados do

(1) Destaca-se que a literatura tradicional sobre o FNDCT aborda a distribui¢do dos recursos que compdem o FNDCT
referindo-se somente as categorias de programagéo orcamentaria especificas, chamadas “fundos setoriais” de C&T. Nesse
artigo, recorre-se também a nomenclatura de “programas”, denominagdes estabelecidas nas ementas das leis ou decretos para
assegurar a destinacdo de recursos a areas especificas, cuja gestdo deve ser executada por comités gestores. Essa relagdo entre
programas e fundos foi adotada pelos Acordéos n. 3440/2013 e n. 500/2015 — TCU — Plenério que afirmaram que o estabelecimento
de diretrizes permite a definicdo de objetivos e metas a serem alcancados na aplicagdo dos recursos de cada categoria de
programacéo orcamentaria (fundos).

(2) Os recursos ndo reembolsaveis do FNDCT sédo executados nas seguintes categorias de programagdo orgamentaria
especifica: CT-Aero (aerondutica); CT-Agro (agronegdcio); CT-Amazonia; CT-Biotec. (biotecnologia); CT-Energ. (energia
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SIAFI foi realizada pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes
(MCTIC) que estruturou uma matriz de recursos ndo reembolsaveis do FNDCT aplicados nos
Estados e Regides brasileiras, entre os anos de 2006 a 2013. Esses recursos nao reembolsaveis
sdo aqueles dos fundos setoriais destinados as atividades de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) e as atividades Cientificas e Técnicas Correlatas (ACTC)® que sdo outras atividades
relacionadas ao apoio a inovagdo nas empresas. Nos termos do artigo 12 da Lei n. 11.540/2007,
esses recursos séo destinados:

a) a projetos de P&D e a ACTC de instituicBes cientificas e tecnoldgicas (ICTs) e
de cooperacdo entre ICTs e empresas; e,

b) a empresas (subvengdo econdémica para P&D e equalizacdo de encargos
financeiros nas operacgdes de crédito).

Este artigo utiliza ainda a base de dados elaborada pelo MCTIC* sobre a evolugéo dos
dispéndios dos governos estaduais em atividades de C&T e de inovagdo das empresas com
acbes ndo reembolsaveis, em regiGes brasileiras entre 2006 a 2013. Esses dados foram
comparados com os dispéndios do FNDCT em acfes ndo reembolsaveis, mediante acdes
“verticais” e “transversais”. As agdes “verticais” sdo agdes estabelecidas em leis especificas
para a execucdo vinculada dos recursos dos programas setoriais de C&T.

As acdes “transversais® ndo tém exigéncia de execucao vinculada de recursos e foram
previstas — apds as leis que criaram os programas e fundos setoriais entre 1999 e 2002 — na Lei
n. 11.540/2007 e ndo possuem exigéncias legais de regionaliza¢do dos seus recursos.

elétrica); CT-Espacial (setor espacial); CT-Hidro (recursos hidricos); CTInfo (tecnologia da informagéo); CT-Infra-estrutura; CT-
Mineral (setor mineral); CT-Petro (petrdleo e gas natural); CT-Satide (saude); CT-Aquaviario (transporte aquaviario e construgdo
naval); CT-Transporte (transportes terrestres); CT-Inovar Auto (veiculos automotores); CT-Verde-Amarelo-Fomento; Subvencédo
Econdmica da Lei de Inovacdo e da Lei do Bem; Instrumentos (equalizagdo da taxa de juros, investimentos em empresas
inovadoras, incentivos ao investimento em C&T e a propria subvengéo); OrganizagOes Sociais; Programa Ciéncia sem Fronteiras;
Outras A¢des do FNDCT, inclusive as agdes transversais, que serdo referenciadas nas se¢des seguintes. Convém observar que 0s
recursos nao reembolsaveis do FNDCT séo quantificados a partir da subtragdo dos recursos reembolsaveis do FNDCT, destinados
a projetos de desenvolvimento tecnoldgico de empresas (FPDTE), sob a forma de empréstimos a Finep, conforme inciso Il do art.
12 da Lei n. 11.540/2007, cujo limite é de 25% das dotagdes consignadas na LOA ao FNDCT.

(3) As Atividades de Ciéncia e Tecnologia — C&T sdo consideradas como compostas pelas atividades de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) mais as atividades Cientificas e Técnicas Correlatas (ACTC).

(4) Dados disponiveis em: http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/2068.html#tt, Acesso em: 26 maio 2017.

(5) As agdes “transversais” sdo agdes geralmente estabelecidas mediante ato administrativo infralegal do Comité de
Coordenacéo Executiva do FNDCT que elege discricionariamente setores ou areas, sem vinculagdo com os programas de C&T
estabelecidos em lei, para receber recursos do FNDCT. Na leitura de Nascimento e Oliveira (2013), entre os anos de 2004 e 2008,
essas acOes contribuiram para o fortalecimento da infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnolégica e para o fomento a PD&I em
areas estratégicas. Entretanto, esses autores destacam que as agdes transversais ndo foram capazes de desempenhar o papel para o
qual teriam sido criadas — o de dar maior organicidade, uniformidade e coordenacéo a governanca dos fundos setoriais. Em anélise
para periodo posterior ao ano de 2008, o Tribunal de Contas da Unido constatou forte desvirtuamento do FNDCT na execucéo
dessas ac0es transversais, o que ficou consubstanciado nos seguintes julgados: Acdrddo n. 686/2005 — TCU — Plenério; Acordéo
n. 3081/2008 - TCU - Plenéario; TC-002.105/2012-8 que resultou no Acérddo n. 2000/2012 - TCU - Plenério; TC n. 015.995/2012-
7 que resultou no Acérdéao n. 3440/2013 - TCU - Plenério.
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Para entendimento geral, os dispéndios globais do FNDCT, entre os anos de 2006 e
2013, representaram anualmente, em média, 8,65% do total dos dispéndios do governo federal
em C&T que foram de R$ 20.668,52 milhGes ao ano, constituidos por recursos desse Fundo,
de incentivos fiscais da Lei do Bem, de contrapartidas da Lei de Informatica e da Lei da Zona
Franca de Manaus e de recursos de outros 6rgdos setoriais do Poder Executivo Federal. Ao
incorporar os dispéndios estaduais, nesse mesmo periodo, a média do total dos dispéndios
publicos em C&T no Brasil foi de R$ 30.201,39 milhdes ao ano e, desse total, os dispéndios
dos governos estaduais corresponderam a 31,56% ao ano, e os dispéndios do governo federal,
68,44%.

Os dispéndios do FNDCT e os dispéndios dos governos estaduais, ambos destinados a
acOes ndo reembolsaveis de C&T, foram organizados na Tabela 01, por regides brasileiras entre
2006 a 2013. Nesta sec¢do, os dados dessa tabela foram desagregados por estados da federacao,
utilizando valores ou percentuais médios anuais, entre os anos de 2006 a 2013.

Conforme a Tabela 1, o total dos dispéndios dos governos estaduais foi de R$ 9.532,87
milhGes ao ano e os dispéndios do FNDCT foram de R$ 1.751,83 milhdes ao ano, o que
representou 18,38% do total dos dispéndios em C&T dos estados.

A andlise dos dados do FNDCT mostra que as regides mais desenvolvidas
economicamente recebem, em valores absolutos, a maior parcela dos recursos. Entretanto,
guando se observa a representatividade dos dispéndios do FNDCT nos dispéndios de
determinados governos estaduais, vé-se que os dispéndios do FNDCT sdo mais representativos
para os estados de regiGes menos desenvolvidas economicamente.

Tabela 1
Dispéndios dos governos estaduais e dos dispéndios do FNDCT, ambos em Atividades de Ciéncia e Tecnologia
(C&T)® por regides brasileiras — 2006 a 2013
(em R$ milhdes correntes)

2006 2007 2008
Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios

FNDCT Estaduais FNDCT Estaduais FNDCT Estaduais
Centro-Oeste 101,20 71,66 114,66 143,75 165,46 153,80
Nordeste 150,25 441,66 195,30 515,20 240,94 732,46
Norte 60,04 125,03 81,98 152,16 99,28 245,76
Sudeste 529,17 3.141,80 799,83 4.289,77 875,35 5.225,42
Sul 116,63 501,94 177,12 586,56 243,03 780,58
Total 957,29 4.282,10 1.368,90 5.687,43 1.624,04 7.138,00

Continua...
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Tabela 1 — Continuagéo

2009 2010 2011
Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios
FNDCT Estaduais FNDCT Estaduais FNDCT Estaduais
Centro-Oeste 177,36 269,28 342,86 356,23 202,23 405,47
Nordeste 220,38 938,82 373,21 1.296,60 270,26 1.245,05
Norte 78,44 345,12 126,67 429,85 78,90 427,39
Sudeste 808,28 5.871,09 1.157,71 6.936,81 872,51 8.487,91
Sul 238,43 1.000,52 401,25 1.182,31 304,37 1.305,83
Total 1.522,89 8.424,82 2.401,69 10.201,79 1.728,27 11.871,64
2012 2013 Meédia 2006 a 2013
Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios Dispéndios
FNDCT Estaduais FNDCT Estaduais FNDCT Estaduais
Centro-Oeste 258,50 536,58 740,50 620,13 262,85 319,61
Nordeste 217,42 1.538,93 351,58 1.532,96 252,42 1.030,21
Norte 49,42 515,06 114,43 587,27 86,15 353,45
Sudeste 899,43 9.514,37 1.048,24 10.590,91 873,81 6.757,26
Sul 326,16 1.545,62 405,86 1.675,35 276,61 1.072,34
Total 1.750,93 13.650,56 2.660,60 15.006,60 1.751,83 9.532,87

Fonte: Assessoria de Acompanhamento e Avaliagdo Finalistica (ASCAV/MCTIC) e Assessoria de Coordenagao
dos Fundos Setoriais (ASCOF/MCTIC).
Elaboragdo dos autores.

Entre 2006 e 2013, as representatividades anuais dos dispéndios do FNDCT nos
dispéndios dos governos estaduais por regido foram as seguintes: Centro-Oeste: 82,24%,
Nordeste 24,50%, Norte 24,37%, Sudeste 12,93% e Sul 25,79%.

A abertura desses dispéndios dos governos estaduais e dos dispéndios do FNDCT por
estados, mediante a andlise da participacdo relativa, auxilia o melhor entendimento dessa
representatividade e de sua contribuicdo para os entes federativos.

As participagOes relativas anuais dos dispéndios do FNDCT nos dispéndios dos
governos estaduais, para, respectivamente, os estados com mais recursos destinados a C&T,
foram: Sdo Paulo de 6,70%:; Rio de Janeiro de 54,26%; Parana de 12,06%; Minas Gerais de
29,79%:; Bahia de 11,96%; e Santa Catarina de 21,01%.

No mesmo periodo, respectivamente, anualmente, as maiores participacGes relativas
dos dispéndios do FNDCT nos dispéndios dos governos estaduais em C&T foram: Amapa com
416,88%; Distrito Federal com 194,43%; Rio Grande do Sul com 69,77%; Roraima com
64,29%; Rio de Janeiro com 54,26%; Alagoas com 51,39%; Pernambuco com 43,01%; e
Sergipe com 39,92%.
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Uma primeira conclusdo sobre essa representatividade do FNDCT nos dispéndios dos
estados é a sua importancia para os entes federativos menos desenvolvidos economicamente,
como os estados do Amapé, Roraima e Alagoas. Ao serem analisados os dados de forma mais
acurada, vé-se que para Sdo Paulo — que respondeu por 58,18% dos dispéndios estaduais anuais
em C&T e que recebeu 21,22% dos dispéndios anuais do FNDCT — a participacdo dos
dispéndios do FNDCT nos dispéndios do estado representou apenas 6,70%.

Por outro lado, vé-se que para 0 Amapa — que respondeu por 0,10% dos dispéndios
estaduais anuais em C&T e que recebeu 2,17% dos dispéndios anuais do FNDCT - a
participacdo dos dispéndios do FNDCT nos dispéndios do estado representou 416,88%. Vé-se
ainda que para Alagoas — que respondeu por 0,24% dos dispéndios estaduais anuais em C&T
e que recebeu 0,67% dos dispéndios anuais do FNDCT — a participacdo dos dispéndios do
FNDCT nos dispéndios do estado representou 51,39%.

Esses dados mostram que a representatividade do FNDCT constituiu um pré-requisito
importante para o atendimento do principio da autonomia dos estados menos desenvolvidos
economicamente. Nao para casos como o de S&o Paulo, no qual as atividades de C&T poderiam
ser realizadas independentemente dos recursos do FNDCT. Mas para estados como Amapé e
Alagoas, que tiveram dispéndios préprios em C&T muito baixos e receberam conjuntamente
apenas 2,84% do total dos recursos do FNDCT — mas isso representou mais da metade do total
dos dispéndios em C&T em Alagoas e mais de quatro vezes no Amapa — este fundo assegura
a execucao das atividades de C&T.

N&o se pode afirmar, contudo, que a simples reparti¢do regional de recursos do FNDCT
seja suficiente para considerar, no arranjo politico-institucional da sua governanca, a
perspectiva do federalismo quanto a observancia do principio da autonomia. Isso porque,
diferentemente de outras areas ou sistemas de politicas publicas, como Salude, Educacdo e
Assisténcia Social —em que ha transferéncia de recursos entre entes e, simultaneamente, gestdo
compartilhada, ainda que persistam deficiéncias administrativas na integragdo dos entes
federativos (Pereira Junior; Campos, 2014) —, 0o FNDCT destina recursos diretamente a projetos
ou instituices, porém, desacompanhado da participacdo dos entes subnacionais, como sera
discutido na préxima secao.

2.2 Quanto ao principio da participacao

Para 0 exame da observancia (ou inobservancia) do principio da participacdo no arranjo
politico-institucional da governanca do FNDCT, esta secdo utilizou a técnica de pesquisa
documental — especificamente de Leis, Decretos e das principais Portarias — nos dezesseis
programas que compdem o FNDCT, além das Instru¢Bes Normativas do Conselho Diretor do
FNDCT.

O arranjo politico-institucional original da governanca do FNDCT foi estabelecido nas
reformas de 1999-2002 pelas leis e regulamentos dos Programas e Fundos Setoriais de C&T,
e pela Lei n. 10.197, de 14/02/2001, que alterou as fontes de receitas e as destinagfes dos
recursos do FNDCT (criado pelo Decreto-Lei n. 719 de 31/07/1969 e restabelecido pela Lei
8.172 de 18/01/1991). Nesse arranjo original, havia apenas duas instancias decisorias: i) o
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Comité Gestor Interministerial, instituido pela Lei n. 10.197/2001, e que foi substituido pelo
Conselho Diretor a partir da Lei n. 11.540 de 12/11/2007; e ii) os Comités Gestores de
Programas e Fundos Setoriais que foram instituidos individualmente pelas respectivas leis
criadoras dos programas setoriais e que foram mantidos a partir da Lei n. 11.540 de 12/11/2007,
apesar de terem perdido muitas das suas competéncias originérias.

A partir de 2007, como indicado na legenda da Figura 01, foram aprovadas — mediante
a Lei n. 11.540 de 12/11/2007 e as Instrugdes Normativas do Conselho Diretor n. 2 e n. 3,
ambas de 22/12/2010 — grandes mudancas no arranjo politico-institucional original da
governanca do FNDCT. A partir dessas mudangas, o arranjo politico-institucional da
governanga do FNDCT culminou na seguinte estrutura decisoria:

a) um conselho diretor do FNDCT;

b) um comité de coordenacao executiva;

c) um comité de coordenacdo dos programas e fundos setoriais;

d) 14 comités gestores de programas e fundos setoriais; e

e) por 2 comités gestores de programas e fundos néo setoriais (CT-Infra e CT-Verde-
Amarelo).

Com essa estrutura, o arranjo politico-institucional da governanca do FNDCT assume
uma composi¢do, mediante estimativa de Brasil (2017, p. 24), com mais de 150 representantes,
além da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) como secretaria executiva do FNDCT. A
Figura 1 apresenta as principais alteragfes institucionais entre 2001 e 2007 e algumas de
competéncias administrativas das instituicbes da estrutura deciséria do FNDCT.

Figura 1
Estrutura decisoria das destinagdes dos recursos do FNDCT
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Fonte: Elaboragéo dos autores.
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O Conselho Diretor foi instituido pela Lei n. 11.540 de 12/11/2007, em substituicdo ao
Comité Gestor Interministerial, estabelecido pela Lei n. 10.197/2001. A administracdo do
FNDCT, atribuida a esse conselho, ficou presidida pelo Ministro do MCTIC e integrada por
representantes de alguns ministérios setoriais (Educacéo, Desenvolvimento e IndUstria, Defesa
etc.), pelos presidentes da FINEP, do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq), do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
e da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), além de representantes do setor
empresarial, da comunidade cientifica e tecnoldgica e dos trabalhadores da &rea de ciéncia e
tecnologia, mas sem representacdes subnacionais.

O artigo 5°da Lei n. 11.540/2007 definiu como atribui¢des do Conselho Diretor, dentre
outras, as competéncias de recomendar aos Comités Gestores, em relacdo aos recursos
destinados por lei em programacéo especifica, medidas destinadas a compatibilizar e articular
as politicas setoriais com a Politica Nacional de C&T, por meio de ag¢bes financiadas com
recursos do FNDCT e com recursos das “acdes transversais”.

Embora néo previsto na Lei n. 11.540/2007, o Comité de Coordenagdo Executiva foi
instituido pela Instrugdo Normativa do Conselho Diretor n. 2 de 22/12/2010 — composto
“exclusivamente” (conforme art. 15 dessa instrucao) pelo Secretario Executivo e secretarios do
MCTIC, além dos presidentes da Finep e do CNPq. Dentre as competéncias atribuidas pela
Instrucdo Normativa n. 2/2010, destacaram-se: identificar e recomendar as areas prioritarias
para a aplicacdo dos recursos das a¢Oes setoriais e submeter a aprovacdo dos Comités Gestores
e Comité de Coordenacdo; coordenar a elaboracdo dos termos de referéncia das “agdes
transversais”, € aprova-los e encaminha-los as agéncias para elaboragdes de editais, chamadas
publicas e encomendas mediante acdes “transversais™ e “verticais”; e articular e coordenar o
acompanhamento e avaliacdo geral das a¢cGes do FNDCT.

O Comité de Coordenacdo dos Fundos Setoriais — outra alteragdo trazida pela Lei n.
11.540/2007 e cuja presidéncia foi atribuida ao MCTIC — ficou composto pelos presidentes dos
Comités Gestores, pelos presidentes da FINEP e do CNPg. Entretanto, a Lei n. 11.540/2007
ndo estabeleceu as competéncias desse Comité, que foram estabelecidas pela Instrucéo
Normativa do Conselho Diretor n. 2 de 22/12/2010. Dentre as competéncias atribuidas a esse
Comité estdo as de: promover a gestdo operacional integrada das a¢des setoriais com 0 apoio
da Assessoria de Coordenacdo dos Fundos Setoriais (ASCOF/MCTIC); coordenar a elaboracéo
dos planos de investimentos para detalhamento pelos Comités Gestores; coordenar a
elaboracdo e aprovar os termos de referéncia das acGes setoriais; elaborar termos de referéncia
para orientar & utilizacdo dos recursos destinados no orcamento para as agdes setoriais e
submeter a deliberagdo do Comité de Coordenacdo Executiva.

Os Comités Gestores dos Fundos Setoriais, instancias decisorias originarias do
FNDCT, foram instituidos individualmente pelas respectivas leis criadoras dos programas
setoriais. Em geral, a composi¢cdo dos Comités Gestores inclui um representante do MCTIC,
que o preside; representantes dos ministérios; de agéncias reguladoras e de empresas publicas
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ligadas ao setor especifico, além de representantes dos setores industrial e académico. Dentre
as competéncias desses comités, estdo as de definir diretrizes e o plano anual de investimentos;
acompanhar a implementacdo de acdes; e avaliar os resultados. Uma vez definidas as acoes,
suas implementacdes ficariam a cargo dos agentes executores: a FINEP e o CNPq.

A Lei n. 11.540/2007 atribuiu ao Conselho Diretor amplas competéncias para decidir
sobre a alocagdo dos recursos nas “agdes transversais”. Entretanto, muitas dessas competéncias
foram delegadas ao Comité de Coordenacdo Executiva, principalmente pelas Instrucdes
Normativas do Conselho Diretor n. 2 e n. 3, ambas de 22/12/2010. Destaca-se, em especial, a
atribuicdo de elaborar e de aprovar os termos de referéncia dessas “a¢des transversais”,
destacadas na Figura 01. Na execucdo, esse Comité elege discricionariamente (sem diretrizes
estabelecidas em lei ou pelo Conselho Diretor) setores ou areas para agdes transversais, sem
vinculagdo com os programas setoriais de C&T, estabelecidos em lei (inclusive para substituir
o0 orcamento do MCTIC destinado a custeio), comprometendo, nos Ultimos dez anos, mais de
50% do total dos recursos nao reembolsaveis do FNDCT, segundo dados do SIAFI. Também
se tornou relevante o poder do Comité de Coordenacdo Executiva nas “acbes verticais”,
competéncia que originariamente foi atribuida aos Comités Gestores dos programas e fundos
setoriais.

Assim, o Comité de Coordenacdo Executiva tornou-se o centro de poder decisério das
destinacbes do FNDCT, a medida que assume competéncias sobre agdes transversais, bem
como, sobre as agoes verticais, refletindo o aumento do poder — de Gltima instancia deciséria —
da FINEP, do CNPq e do MCT], Unicos com representacdes nesse comité.

A presenca dos presidentes dos Comités Gestores no Comité de Coordenagdo dos
Fundos Setoriais trazia a expectativa de tornar-se o principal colegiado de governanca dos
programas e fundos setoriais. Ao longo dos anos, todavia, a presidéncia desses comités acabou
sendo ocupada, sem rotatividade, por secretéarios ou servidores do MCTIC, desaparecendo o
intento da gestdo compartilhada com representacdes setoriais.

Da perspectiva do federalismo, essa perda de poder das representacdes setoriais de
C&T dificultou 0 avango para considerar representacfes regionais em correspondéncia as
regionalizacOes de recursos do FNDCT previstas na criacdo dos programas e fundos setoriais
de CT&I. Nenhuma das instancias decisérias do arranjo politico-institucional da governanca
do FNDCT incorporou o poder politico de representacdes subnacionais, tampouco o0
atendimento das demandas subnacionais, veiculadas pelo Confap e Consecti, instituicdes
reconhecidas pela Portaria MCT n. 731 de 20/11/2007, portaria decorrente do termo de
cooperagéo firmado entre MCT, Consecti e Confap em dezembro de 2006 para implementacdo
da agenda regional de C&T.

Mesmo na ultima instancia, no Conselho Diretor — apesar de ser um colegiado
composto por 6rgdos setoriais importantes politicamente do Poder Executivo Federal, como
Ministério da Defesa — frustraram-se as expectativas de incluir o poder das representacoes
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setoriais e também a inclusdo de uma agenda regional de C&T com representacdo subnacional,
porventura o Ministério da Integragdo Nacional.

Para resumir, a dimensdo federativa, ensaiada originalmente para 0s programas
setoriais de C&T, nas reformas entre 1999 e 2002, como ja assinalado, fundamentava-se no
principio da gestdo compartilhada da destinacdo de recursos. O FNDCT, contudo, perdeu com
alteracOes de estrutura decisoria (Lei n. 11.540/2007 e instrugdes normativas), o poder da
representatividade setorial. Perdeu também a oportunidade historica de inserir uma agenda
regional de C&T com representacdo subnacional, para equilibrar o jogo das forcas decisorias,
tanto do lado da arrecadacdo quando do lado da destinacdo de recursos — prejudicada por
alteragoes legais “em favor” do MCTIC, CNPq e Finep.

Pode-se imaginar, assim, que o fortalecimento politico-institucional com presenca
conjunta de representagdes setoriais e subnacionais permitiria: equilibrar o poder nas decisdes
para arrecadacdo de recursos (fontes de receita, orcamento e execucdo fiscal) e amenizar a
instabilidade dos fluxos de recursos e a perda de fontes como a do CT-Petro (royalties da
exploracdo de Petroleo e Gas). Mas o declinio de participacdo setorial e auséncia de
participacéo subnacional no poder decisorio deixou o0 FNDCT exposto a fatores geradores de
crise, originados no proprio Poder Executivo Federal, dentre os quais: a pratica de substitui¢do
de fontes e contingenciamentos injustificados.

Com o poder decisério concentrado no MCTIC, CNPq e Finep (no ambito do Comité
de Coordenagdo Executiva), perdeu-se oportunidades de equilibrar o poder decisério do
FNDCT para enfrentar crises fiscais como a atualmente vivenciada pelo Estado brasileiro. Uma
crise que atinge toda a federagcdo, como se pode perceber no declinio de repasses de recursos
das agéncias federais para as fundagdes estaduais de amparo a pesquisa e secretarias estaduais
de ciéncia e tecnologia, atores que deveriam ter representac@es no arranjo politico-institucional
da governanca do FNDCT (Marques, 2017).

E nesse sentido que se pode falar de um processo de fragilizacdo do arranjo politico-
institucional da governanca do FNDCT, causado pela ndo observancia dos principios
federativos (especialmente de autonomia e participagdo subnacional, mas também setorial),
culminando nos anos recentes em perdas de importantes fontes de receitas, crescentes
contingenciamentos e desorganizacdo orcamentaria, e a luz dos julgados do TCU, no
desvirtuamento nas destinacdes, dispersdo de recursos em varios projetos desconexos.® A
préxima secdo avanca na analise e sustenta a hipétese de que esse processo de fragilizacao
contribuiu para uma crise sem precedente do FNDCT.

(6) O Tribunal de Contas da Unido constatou esse desvirtuamento nas destinagdes dos recursos do FNDCT via
substituicdo de fontes pelos seguintes julgados: Acorddo n. 3081-53/2008- Plenario; TC n. 015.995/2012-7 que resultou no
Acérddo n. 3.440/2013-TCU-Plenario; TC n. 025.520/2013-0 que resultou no Acérddo n. 1.232/2014-TCU-Plenario; Acordao
n. 500-8/2015-TCU-Plenario.
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3 Crise e futuro do FNDCT: consequéncias da ndo observancia dos principios federativos

Sobre as consequéncias da inobservancia dos principios federativos na governanca do
FNDCT, pode-se levantar a hipdtese de que essa auséncia contribuiu para a crise atual desse
Fundo, marcada, por um lado, por desvios das finalidades originarias da destinacdo dos
recursos, atribuidas pelas leis dos programas setoriais, por outro, pela grande instabilidade e
perdas de receitas. Argumenta-se que vigora um processo de fragilizagdo do arranjo politico-
institucional da governanca do FNDCT.

Com a crise fiscal e financeira do Estado nos ultimos anos, a partir de 2014, o Senado
Federal manifestou-se sobre a crise financeira do FNDCT, e passou a realizar audiéncias
publicas na Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicagdo e Informética
(CCTICI). Como resultado de audiéncias realizadas em 08/11/2016, 22/11/2016 e 06/12/2016,
foi publicado o Relatério de Avaliacdo de Politicas Publicas dos Fundos de Incentivo ao
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (Brasil, 2016).

Essas audiéncias publicas enfatizaram, como principais fatos geradores da crise do
FNDCT, contingenciamentos de recursos e desvios de finalidades nas suas aplicacfes. A
comunidade cientifica, conforme Marques (2017), também percebe a crise do FNDCT como
derivada de contingenciamentos, e do fato de os “fundos setoriais terem sido usados para tapar
buracos do orcamento do MCTIC, o que ndo era a funcdo original desses recursos” (Marques,
2017, p. 26).

Esse debate, todavia, ndo esta enfatizando a crise em questdo como consequéncia da
fragilizacdo do arranjo politico-institucional de sua governanga, resultante, como atestado na
secdo 2: da combinagdo da perda de representagdes setoriais com auséncia de representacdes
entes subnacionais. Para defender essa hipétese, relaciona-se a seguir os fatos geradores da
crise do FNDCT a fragilizagdo mencionada.

3.1 Fatos geradores da crise do FNDCT

A crise do FNDCT se manifesta pelo lado da arrecadacéo de recursos, com crescente
instabilidade dos fluxos anuais de recursos e perdas de fontes de receita e, pelo lado das
destinacdes, com desvios das finalidades originarias dos recursos do Fundo atribuidas pela
legislagdo dos programas setoriais.

Dentre os principais fatos geradores da crescente instabilidade dos fluxos anuais de
recursos e perdas de fontes de receitas do FNDCT, podem ser citados:

a) os impactos, ap6s a arrecadacao, na disponibilidade de recursos para 0 FNDCT
devido a incidéncia da Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU). A DRU passou a incidir
na destinacdo do FNDCT a partir da Emenda Constitucional n. 42 de 19/12/2003,
desvinculando 20% dos recursos arrecadados destinados para areas ndo previstas nas
legislagbes dos programas setoriais de C&T. A partir da Emenda Constitucional n. 93 de
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2016, o percentual de desvinculacdo de receitas do FNDCT subiu de 20% para 30% das
arrecadacdes desse Fundo;

b) a aprovacdo das dotagOes nas Leis Orcamentarias Anuais (LOAs) com valores
menores do que as efetivas arrecadacdes dos recursos. Segundo dados do SIAFI, esse
primeiro corte nos recursos do FNDCT chegou, em alguns anos, a exemplo de 2016, a
superar 42% dos recursos efetivamente arrecadados pelo FNDCT, j& descontados os valores
retirados pela DRU, como mostra a Figura 2;

c) os contingenciamentos propriamente ditos’ dos recursos do FNDCT, mediante
Decreto do Poder Executivo Federal. Segundo dados do SIAFI, esse contingenciamento
resultou, em alguns anos, a exemplo de 2016, em perdas superiores a 60% das dotacdes
anuais nas LOAs. A dotagdo, na LOA, no final do exercicio financeiro de 2016 chegou a
apenas 27,69% do valor efetivamente arrecadado pelo FNDCT no ano, como mostra a
Figura 02, sem considerar 0s “restos a pagar”, valores em muitos anos cobertos com
recursos do orgamento do ano seguinte.

Figura 2
Perdas de recursos do FNDCT via contingenciamentos e via aprovacdo das dotagGes nas LOAs
com valores menores do que as efetivas arrecadagdes
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Fonte: Dados do SIAFI e elaboragédo dos autores.

a) como corolario do contingenciamento, as retiradas de recursos do FNDCT para
pagamentos de despesas primarias ou amortiza¢do da divida publica. Segundo o Acérdao
n. 2.000/2012 — TCU — Plenario, houve quatro retiradas de recursos para pagamentos de
despesas primarias ou para amortizacdo da divida puablica: R$ 252 milhGes em 2002,
R$ 238 milhGes em 2003, R$ 4,3 bilhGes em 2008 e R$ 1,7 bilhdo em 2010; totalizando

(7) A prética de contingenciamento das dotagdes do FNDCT foi constatada pelo TCU nos seguintes julgados: Acdrddo
3081/2008 — TCU — Plenario; TC-002.105/2012-8 que resultou no Ac6rddo n. 2000/2012 — TCU — Plenario; Acérdéo n. 3440/2013
—TCU — Plenério.
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nesses anos R$ 6,5 bilhdes. Segundo Brasil (2016, p. 109), se ndo tivessem ocorrido essas
retiradas, o saldo financeiro do FNDCT, ou seja, os recursos ndo executados do FNDCT e
acumulados na Conta Unica da Uni&o seriam superiores a R$ 16 bilhdes (em 2017) e n&o
0s R$ 10,00 bilhdes que se encontram atualmente;

b) a autorizacdo para alteragbes nos marcos legais de setores regulados, que
implicaram perdas de fontes de receitas (como as dos royalties do petréleo pela Lei
n. 12.858, de 09/09/2013, quando representavam cerca de 50% do total da arrecadacdo do
FNDCT). A partir de 2014, as agdes em execucdo pelo CT-Petro passaram a ser supridas
por parcos recursos ordinarios do Tesouro, fonte 100, e pela utilizacdo de superavit
financeiro de exercicios anteriores do préprio fundo;

c) as taxas de administracdo e custeio de despesas operacionais das operacdes do
FNDCT cobrado pela FINEP, como secretaria executiva, acima dos percentuais
estabelecidos em lei. O Acérdao n. 3.081/2008 - TCU - Plenario identificou desempenho
pela FINEP de atribuicGes que extrapolam a funcdo de Secretaria Executiva do FNDCT,
passando, ela mesma, a decidir sobre aspectos da gestdo do fundo, a exemplo das regras
referentes a internalizagéo de recursos, disciplinadas por resolucGes da diretoria da empresa,
e ndo por normativos emitidos pelo proprio FNDCT, o que resultou em cobrancas pela
FINEP pelos seus servigos em percentuais acima dos estabelecidos em lei;

d) impacto no orcamento futuro do FNDCT da Emenda Constitucional n. 95/2016,
que estabelece limites dos gastos publicos para os préximos 20 anos, criando expectativas
de interrupcdes das atividades de CT&l, atividades que exigem estabilidade no longo prazo
dos fluxos de recursos;

Dentre os principais fatos que levaram aos desvios das finalidades originarias dos
recursos do FNDCT, podem ser citados:

a) a pratica de substituicdo de fontes®, ou seja, a destinacdo de recursos do FNDCT
para acbes desvinculadas das finalidades dos programas setoriais de CT&I, como as
destinacGes ao Programa Ciéncia Sem Fronteiras, a contratos de gestdo firmados entre o
MCTIC e organizagdes sociais e destinagdes a acbes proprias do MCTIC,; e,

b) o avanco da discricionariedade na execucdo dos recursos do FNDCT via agdes
transversais® no ambito do MCTIC, ao arrepio das leis que criaram 0s programas setoriais,
0 que é ndo apenas um desvirtuamento da destinag&o dos recursos do FNDCT, mas também
uma dispersao dos recursos em varios projetos desconexos e que nado se articulam para um
objetivo maior comum. Nos Ultimos dez anos, as execucdes dessas acdes transversais tém

(8) A préatica da substituicdo de fontes do FNDCT foi constatada pelo TCU nos seguintes julgados: Acorddo n. 3081-
53/2008 - Plenario; TC n. 015.995/2012-7 que resultou no Acoérddo n. 3.440/2013-TCU-Plenario; TC n. 025.520/2013-0 que
resultou no Acérdao n. 1.232/2014-TCU-Plenario; Acérdao n. 500-8/2015-TCU-Plenario.

(9) O desvirtuamento do FNDCT via agdes transversais foi constatado pelo TCU nos seguintes julgados: Ac6rdao
n. 686/2005 - TCU - Plenario; Ac6rddo n. 3081/2008 - TCU - Plenario; TC-002.105/2012-8 que resultou no Acérddo n. 2000/2012
- TCU - Plenério; TC n. 015.995/2012-7 que resultou no Acérdéo n. 3440/2013 - TCU - Plenério.
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comprometido mais de 50% do total dos recursos ndo reembolsaveis do FNDCT. Segundo
Brasil (2016, p. 87), no ano de 2015, as agdes transversais representaram 90% da execucéo
do FNDCT;

Diante desses fatos subjacentes a crise do FNDCT, constata-se que 0 arranjo politico-
institucional da sua governanga, analisada na segdo 2, foi insuficiente em termos de
representacdo politica setorial e subnacional para assegurar que o Poder Executivo e o Poder
Legislativo:

a) exercessem papel conjunto em decisdes em relagdo a arrecadacdo de recursos
(fontes de receita, orcamento e execucao fiscal) e as destinagdes, sobretudo, em relagdo a
aprovagOes de normativos que, em vez de produzir efeitos deletérios, pudessem manter o
fluxo de arrecadacbes e destinagfes anuais de recursos de acordo com as finalidades
originarias estabelecidas pelas leis dos programas setoriais; e,

b) observassem, ainda que ndo explicitos na Constituicdo Federal ou no marco legal
vigente da area de CT&I, os principios do federalismo na coordenacdo setorial e
subnacional da arrecadacéo e destinacdo de recursos.

3.2 A crise do FNDCT como consequéncia da fragilizacdo politico-institucional da
governanca da Politica Nacional de CT&I

A fragilizagdo da governanca do FNDCT, conforme descrito na se¢ao 2, pode ser assim
resumida:

a) reparticdo regional de recursos sem correspondente participacdo dos entes
subnacionais;

b) enfraquecimento das representacdes dos setores produtivos nos Comités Gestores
dos Fundos Setoriais;

c) perda de competéncias do Conselho Diretor mediante atos normativos infralegais,
como a Instrugdo Normativa do Conselho Diretor n. 2/2010, que criou o Comité de
Coordenacao Executiva;

d) assungdo do Comité de Coordenacdo Executiva como centro de poder da
governanga do fundo, assumindo varias das competéncias'® que haviam sido atribuidas,
mediante lei, ao Conselho Diretor; e,

(10) A CCTICI do Senado sugeriu corrigir essas delega¢des mediante decreto legislativo: “Essa situagéo, a delegacdo de
atribui¢Bes legalmente conferidas ao Conselho Diretor do FNDCT ao Conselho de Coordenagéo Executiva, realizada por meio da
Instrucdo Normativa n. 2/2010, do Conselho Diretor do FNDCT, deve ser corrigida por meio de decreto legislativo. Nada obsta a
criacéo do referido Conselho de Coordenagdo Executiva, ou que este atue subsidiando o Conselho Diretor. Entretanto, ndo podem
as atribuigcdes do Conselho Diretor serem delegadas a outra entidade, com composicéo substancialmente distinta, sob pena de se
perder a caracteristica de representatividade plural do processo decisério fixada em lei” (Brasil, 2016, p. 111, grifos nossos).
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e) aumento de poder do MCTIC, FINEP e do CNPg, mediante o Comité de
Coordenacdo Executiva, nas decisbes sobre a alocacdo de recursos de forma
desproporcional as transversalidades e representatividades setoriais, e sem diretrizes e
metas, conforme Acordao n. 3440/2013 - TCU — Plenério, que determinou ao Conselho
Diretor a elaboracédo de diretrizes e metas para a execugdo dos recursos, determinacdo essa
ainda ndo cumprida segundo Brasil (2016, p. 92).

Do lado da destinacéo de recursos, esse processo de fragilidade politico-institucional

fica ainda mais evidente quando se verifica que os atos normativos infralegais — que
fortaleceram o Comité de Coordenacdo Executiva, em detrimento do Conselho Diretor e dos
Comités Gestores dos fundos — mudaram o centro de poder da governanga do FNDCT.
Originalmente, esse poder era compartilhado entre o Conselho Diretor, 0 Comité de
Coordenacéo e os Comités Gestores dos fundos, e acabou circunscrito ao MCTIC, FINEP e

CNPg.

Isto posto, como compreender a crise do FNDCT como consequéncia dessa

fragilizagdo? Na abordagem do federalismo brasileiro, essa questao pode ser respondida a partir
da observagdo das caracteristicas do federalismo brasileiro estabelecidas pela Constituicéo
Federal de 1988 — CF/88, que podem ser ilustradas pela abordagem de Souza (2005):

Apesar das controvérsias sobre as principais caracteristicas dos sistemas federativos,
existe um consenso de que essa instituicdo tem duas dimensdes principais: desenho
constitucional e divisdo territorial de poder governamental. Embora outros fatores e
instituicdes também sejam objeto de analise sob a Otica do federalismo, tais como as
dindmicas da economia politica, da competicdo partidaria e da chamada cultura politica,
as manifestagdes territoriais do federalismo requerem uma anélise ndo apenas de sua
aplicacdo prética, mas também do ponto de vista das constituicGes. Essas
manifestacBes territoriais dizem respeito a divisdo de competéncias entre os entes
constitutivos e no poder Legislativo, ao papel do poder Judiciario, a alocacdo de
recursos fiscais e de responsabilidades entre os entes constitutivos da federacdo e
suas garantias constitucionais (Souza, 2005, p. 105, grifos nossos).

Ainda na abordagem de Souza (2005), essas caracteristicas revelam a auséncia de

mecanismos institucionais que estimulem a cooperagéo no federalismo brasileiro, intensamente
competitivo, e ndo cooperativo:

Apesar de a Constituicdo prover varios mecanismos que sinalizam no sentido do
federalismo cooperativo, tais como as competéncias concorrentes acima mencionadas
[artigo 24 da CF/88], o federalismo brasileiro tende a ser altamente competitivo e sem
canais institucionais de intermediacdo de interesses e de negociacdo de conflitos
(Souza, 2005, p. 114, grifos nossos).

Nesse sentido, a CF/88 ndo atribui ao Poder Executivo Federal, composto pelo

Presidente da Republica e pelos ministros de estados, canais institucionais para exercer
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competéncias de coordenacdo, embora haja institucionalidades dessa natureza estabelecidas,
principalmente mediante lei, para as politicas de Saude, Educacéo e Assisténcia Social.

Em relacdo ao Poder Legislativo Federal, Théret (2015) enfatiza o Senado brasileiro
como sendo a instituicdo que mais teria poderes no sistema de freios e contrapesos para
equilibrar as forcas entre os poderes:

El Senado es en Brasil la institucion que detenta méas poderes en el sistema de frenos y
contrapesos a la institucidn presidencial: el Senado tiene competencia exclusiva en 12
areas. Por ejemplo, designa directamente a dos tercios de los jueces que revisan el gasto
federal y tiene el derecho de negar o confirmar al otro tercio. EI Senado tiene
competencia exclusiva para autorizar los préstamos que piden los estados e ignorar una
opinién negativa del Banco Central. El Senado tiene competencia exclusiva para aprobar
los niveles de préstamo que la administracion central solicita al exterior. En Brasil no
hay un area politica que esté mas alla de la competencia de formulacién de politicas del
Senado, pero hay muchas areas politicas que son prerrogativas de legislacion exclusivas
del Senado (Théret, 2015, p. 209).

Apesar dessa importancia, concorda-se com Souza (2005) que o Senado também néo
possui canais institucionais para exercer competéncias para estimular a coordenacdo e a
colaboragéo na execugéo das politicas publicas dentro e entre os poderes e desses com 0s entes
federados, resumindo-se, na leitura de Souza (2005, p. 108) a um “o6rgdo colaborador da
Céamara dos Deputados”.

Em abordagem aderente a de Souza (2005), Santos (1997) destacou que as chances de
cooperacdo das acOes entre os Poderes Executivo e Legislativo sdo menores em areas com
diversificados interesses:

E razoavel supor também que quanto maiores e mais diversificados os interesses
envolvidos, e quanto maior a importancia estratégica dos atores em jogo, 0 que varia com
a issue area em foco, menores sdo as chances de que se estabelecam padrdes de
interacdo de natureza cooperativa entre o Executivo e o Legislativo (Santos, 1997,
p. 12, grifos nossos).

A partir dessas caracteristicas politico-institucionais do federalismo e das politicas
publicas brasileiros, pode-se afirmar que as fragilidades da governanca do FNDCT refletem a
descoordenacdo das acOes dentre e entre os Poderes Executivo e Legislativo, evidenciadas
quando esses poderes deixaram de exercer papéis conjuntos em decises que afetaram a
estabilidade da arrecadacéo de recursos, provocaram perdas de fontes de receitas e, sobretudo,
decisdes que autorizam destinacdes de recursos com desvios das finalidades originarias dos
programas e fundos setoriais de C&T.

O curioso é que o legislador constitucional, certamente j& prevendo a descoordenacgao
das a¢des dos Poderes Executivo e Legislativo nas politicas publicas, estabeleceu no paragrafo
Unico do artigo 23 da CF/88 dispositivo para melhorar essa coordenagéo: “lei complementar
fixar& normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, Distrito Federal e 0s Municipios,
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tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em 4mbito nacional” (Brasil,
1988). No entanto, essa lei nunca foi proposta pelo poder Executivo ao Congresso Nacional.

Essa regulamentacdo constitucional permitiria aos poderes fortalecer o arranjo
politico-institucional da governanca das politicas publicas, como a Politica Nacional de CT&l,
ao exemplo do FNDCT, ao obrigar: a participagdo dos entes subnacionais na governanca da
Politica, inclusive com supervisdo do Senado Federal; reinstituicdo das representagdes efetivas
dos setores produtivos nos comités de decisdo da Politica, como os Comités Gestores dos
fundos setoriais; e, definicdo de regras, objetivos e metas para a governanca da destinacéo e da
arrecadacao estavel de recursos. Isso pressuporia articulacdo dentre e entre os Poderes
Executivo e Legislativo federais e subnacionais, constituindo, por conseguinte, um poder
univoco e unissono de contencdo de fatores geradores de crises, como 0s vivenciados
atualmente.

3.3 Algumas consideracdes sobre o futuro do FNDCT

A CCTICI do Senado Federal retomou — nas audiéncias realizadas em 08/11/2016,
22/11/2016 e 06/12/2016 — algumas ideias ja tratadas nas reformas dos fundos setoriais
ocorridas entre 1999 e 2002, como a necessidade de arrecadacdo estavel de recursos no longo
prazo para as atividades de CT&l:

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 interrupcao de bolsas
de doutorado e ou de financiamentos de projetos de pesquisa (...) pode obrigé-los a
abandonar sua formacao. 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 (Brasil, 2016, p. 30).

Sobre o desafio da estabilidade dos fluxos de recursos para as atividades de CT&l,
motivacOes das reformas dos fundos setoriais de 1999 a 2002, pode-se considerar como
referéncia o exemplo da Fapesp. No Estado de S&o Paulo, a estabilidade da arrecadacéo é
garantida ha muitos anos: o artigo 123 da Constituicdo de Sdo Paulo de 1947 passou a
determinar 0,5% da receita ordinaria do Estado a pesquisa cientifica. A Lei n. 5.918, de
18/10/1960, lei organica da Fapesp, e 0 Decreto n. 40.132, de 23/05/1962, estatuto da FAPESP,
regulamentam essa determinacéo constitucional. Nao por acaso, as atividades de C&T de S&o
Paulo independem dos recursos do FNDCT, como mostrou a Tabela 1 da se¢éo 2.1.

Atualmente, surgem discussfes e algumas propostas para alterar as legislages do
FNDCT. Ha por exemplo o Projeto de Lei Complementar de 2017, que propde que 0S recursos
consignados nas LOAs ao FNDCT ndo possam ser contingenciados pelo Poder Executivo. Ha
ainda discussGes no ambito do Poder Executivo para transformar o FNDCT em um fundo
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financeiro!!. Essa proposta resolveria o problema dos contingenciamentos do Poder Executivo,
mas ndo resolveria o problema da aprovacéo das dotagGes or¢camentarias nas LOAs com valores
menores do que as efetivas arrecadagdes dos recursos.

Entretanto, permanece a auséncia nos debates politicos da necessidade de fortalecer o
arranjo politico-institucional da governanga do FNDCT. Nenhuma das propostas em discusséo
aborda a dimensdo politico-institucional da governanga numa perspectiva federativa, se ndo
pelo artigo 23 da CF/88, por razGes acima mencionadas, pelo art. 219-B da EC n. 85/2015, que
estabelece a previséo legal para se efetivar a colaboragdo dos entes federativos na construcdo
do Sistema Nacional de CT&lI.

Nesse sentido, pode-se afirmar que o futuro do FNDCT dependera da observancia dos
principios federativos. Além da observancia do principio da participacdo, da reparticdo de
recursos entre entes federados, devera ser considerado o principio da cooperagéo inter-regional
mediante incorporacdo na legislagao de regras de contrapartida a serem aplicadas aos estados
mais desenvolvidos, como o desenvolvimento de projetos em conjunto entre instituicdes de
pesquisas, especialmente as universidades dos estados mais desenvolvidos com as dos menos
desenvolvidos economicamente.

Entende-se que o desenvolvimento de programas e projetos de CT&I em cooperacéo
entre instituicGes federativas ird propiciar aos entes menos desenvolvidos superar desafios, ndo
apenas de fontes de receitas e arrecadacgao de recursos, mas também de infraestrutura de ensino
e pesquisa, e especialmente, de capacidade de desenvolvimento e gestdo de projetos de
interesse nacional. Em concordéncia com Brito Cruz (2012), a colaboragdo ou cooperagéo
interinstitucional entre as esferas federal e estadual poderia ser “‘vencedora”:

Geridas pelos Estados, em regime de autonomia j& praticado em Sao Paulo, as novas
universidades, financiadas colaborativamente pelas esferas estadual e federal, poderiam
adaptar-se as caracteristicas locais sem estar presas a camisa de for¢a e a lentiddo do
governo federal. J4 se faz isso na saide com o SUS e na educacao basica com o Fundef:
financiamento federal e local (estadual, municipal e até privado) para cumprir objetivos
de alto interesse publico (Brito Cruz, 2012. p. 2, grifos nossos).

Conclusoes

Este artigo introduz no debate a hipdtese de que a desconsideracao da perspectiva do
federalismo, ou seja, a inobservancia de principios federativos pela governanga do FNDCT,
contribui para a fragilidade politico-institucional de sua governanca, e consequentemente, para
a gestacdo da crise pela qual passa atualmente.

A sustentagdo dessa hipotese comeca pelo exame dos esforcos do Estado Brasileiro em
adotar principios federativos na Politica Nacional de CT&lI, especificamente na gestdo do

(11) Conforme reportagem do jornal Valor Econdmico de 07/08/2017: “Ministro propde mudar fundo de pesquisa
tecnologica para driblar falta de recursos”.
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FNDCT. Dessa andlise, conclui-se que as iniciativas para considerar a perspectiva do
federalismo na governanca do FNDCT, como as exigéncias legais de percentuais minimos dos
recursos para regioes menos desenvolvidas economicamente, foram muito incipientes para
garantir a diversidade da representacdo dos atores relevantes nas atividades de CT&aI.

Observa-se que — apesar reparticdo regional de recursos constituir um pré-requisito
importante para o atendimento do principio da autonomia dos estados menos desenvolvidos
economicamente — ndo se pode afirmar que para o FNDCT a simples reparticdo regional de
recursos satisfaca a esse principio. 1sso porque, diferentemente de outras areas ou sistemas de
politicas publicas, como Salde, Educacgdo e Assisténcia Social, em que ha transferéncia de
recursos entre entes e, simultaneamente, esfor¢co de coordenacdo politica e operacional
conjunta— o FNDCT destina recursos diretamente a projetos ou instituicbes sem a participacéo
dos entes subnacionais e sem coordenagéo do governo federal.

Sobre a inobservancia do principio da participagdo, constata-se que alteragdes legais a
partir de 2007 introduziram instancias decisérias (especialmente o Comité de Coordenagao
Executiva, composto exclusivamente pelo MCTIC, CNPq e FINEP) que frustraram as
expectativas de incluir o poder das representaces setoriais e também a inclusdo de uma agenda
regional de C&T com representacdes subnacionais.

Quanto as consequéncias da ndo observancia dos principios federativos, com base nas
caracteristicas do federalismo brasileiro, argumenta-se que os Poderes Executivo e Legislativo
federais deixaram de exercer papéis conjuntos em decisdes sobre a estabilidade de recursos e
fontes de receitas do FNDCT. A maior evidéncia disso foi a aprovagdo de normativos
prejudiciais a governanca, “pro-crise”, na medida em que autorizaram desvios das finalidades
originarias estabelecidas pelas leis dos programas setoriais.

Sobre o futuro do FNDCT, confirmada a hip6tese da fragilidade no arranjo politico-
institucional de sua governanga, conclui-se que a mera estabilidade de arrecadagdo e a
exigéncia legal de reparticdo regional de recursos ndo serdo suficientes para assegurar a
estabilidade do apoio publico as atividades de C&T no Pais. Do ponto de vista do federalismo,
esse desafio passard pela readequacdo da Politica Nacional de CT&I nos termos da EC n.
85/2015, que determina a organizacdo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo
(SNCTI) em regime de colaboragdo entre entes federativos. Certamente, sera a primeira
iniciativa politico-institucional para a Uni&o incorporar efetivamente principios federativos na
governanca da Politica Nacional de CT&I.
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