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SINOPSE

O presente trabalho analisa o papel das agdes transversais na aplicagio de recursos
dos Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia (CTs), bem como na indu¢io ao
financiamento privado 4 pesquisa, ao desenvolvimento e & inovacio. Até a introdugio
das acoes transversais, em meio as modificagoes na governanga do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) ocorridas em 2004, a
defini¢do de diretrizes e a operacionaliza¢do dos CTs eram feitas de maneira totalmente
compartimentalizada, de responsabilidade exclusiva do comité gestor de cada um deles,
respeitada a legislacdao aplicdvel e observadas as diretrizes presentes no documento
norteador elaborado no 4mbito de cada comité. Sob o argumento de dar maior
organicidade, uniformidade e coordenagio aos fundos setoriais, em 2004 houve a criagio
do Comité de Coordenagao dos Fundos Setoriais (CCFS), unificaram-se os calenddrios
das reunides dos comités gestores de cada fundo e instituiram-se as a¢oes transversais.
Por meio destas tem sido aplicada pelo menos metade das receitas nao contingenciadas
do FNDCT que se destinam aos CTs. Contrapondo-se a justificativa declarada para
a sua introdugdo, as acoes transversais tém se mostrado, na prdtica, muito mais um
instrumento de pulverizacio dos recursos dos fundos setoriais do que de efetivagao de
politicas estratégicas. Pelo menos isto é o que se pode observar quando sao confrontados
os projetos apoiados e a realocacio de recursos engendrada pelas agoes transversais com
os temas, as dreas e os setores estratégicos estabelecidos pelos documentos oficiais de
politica. Os dados disponiveis sugerem que elas ndo proporcionaram, entre 2004 e
2008, nem um redirecionamento dos recursos a temas estratégicos nao contemplados
por CTs especificos, nem a redistribui¢do dos recursos entre os CTs existentes, nem

maior indugio 2 participagao de firmas nos projetos apoiados.

ABSTRACT

Since the late 1990s, Science, Technology and Innovation (ST&I) policies have been
operated in Brazil mainly through calls for proposals stately-financed by a number of
“sectorial funds”. Each of these funds is named after the economic sector concentrating

the tax revenue financing them. Respective calls are defined and managed by a

" As versdes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea. The versions in
English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.



commission integrated by Government officials, academics and professionals related
to the funding sector. Nevertheless, calls do not necessarily focus on topics directly
related to the corresponding sector. Even though, changes introduced in 2004 oblige
the sixteen existing sectorial funds to designate at least 50% of their revenue to the so-
called “transversal calls”. These are formulated and implemented by a higher instance
controlled by bureaucrats. Government justified this novelty on the need to re-organise
the funds in order to better achieve policy goals as stated in official documents. This
paper analyses the role played by the transversal calls on the sectorial funds’ resource
re-allocation, as well as on the attraction of private funding and participation in the
supported proposals. In particular, we examine to which extent they contributed to
achieve one of the following targets: i) redirecting financial resources towards strategic
topics not furthered by a specific sectorial fund; ii) redistributing monies among
existing sectorial funds as a way to adjust their budgets to their current degree of
priority in the official policy documents; iii) increasing the participation of firms in
the approved proposals. We refer to official documents to identify strategic topics,
fields and economic sectors and check whether or not transversal calls benefited them
in terms of resource allocation. Private sector involvement is evaluated through firms’
participation in approved proposals and by the amount of financial resources engaged
on them. Results suggest that none of the pointed targets seems to be accomplished
between 2004 and 2008 — and indicate that Brazilian public ST&I funding have been
rather pulverised than rationalised in this period.
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1 INTRODUCAO

A partir dacria¢do do Fundo Setorial de Petréleo e Gds Natural (CT-Petro) pelachamada
Lei do Petréleo (Lei n® 9.478/1997), a vinculacao de receitas a Fundos Setoriais de
Ciéncia e Tecnologia — hoje em nimero de 16 — permitiu o revigoramento do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)! e a perenidade
da aplicagio de recursos publicos no fomento & pesquisa, ao desenvolvimento e 2
inovacio (PD&I) no Brasil. Indo além, Jodo Alberto De Negri (Ipea) e Mauro Borges
Lemos (Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional da Universidade Federal
de Minas Gerais — Cedeplar/UFMG) chegam a referir-se aos fundos setoriais como
“o instrumento hoje disponivel mais eficaz de fomento publico ao financiamento

privado em P&D” (DE NEGRI; LEMOS, 2009, p. 7).

A governanca dos fundos setoriais tal como ¢ atualmente, contudo, advém desde
2004. Em julho daquele ano, por entender que careceria o conjunto dos fundos setoriais
de organicidade, uniformidade e coordenacao, o governo federal reformulou seu modus

operandi. No bojo dessas mudancas surgiram as agoes transversais.

Apesar de serem financiadas com minimo de 50% das receitas vinculadas aos
fundos setoriais que compoem o FNDCT, essas agoes ainda nio foram objeto de estudos
mais detalhados.? Assim, o presente trabalho representa uma abordagem inédita a esta
questao, ao se propor a identificar a diregao que o fomento puiblico a PD&I tomou no

Brasil apés o advento das agdes transversais em 2004.

1. 0 FNDCT foi instituido pelo Decreto-Lei n® 719/1969, restabelecido posteriormente pela Lei n° 8.172/1991, modificado
pela Lei n° 10.197/2001 e regulamentado pela Lei n® 11.540/2007. Foi constituido para servir de principal instrumento de
apoio financeiro ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

2. Durante a preparacdo deste texto s6 foi encontrado um trabalho precedente que buscava apresentar alguma analise de
resultados das acdes transversais, embora sem investiga-las a fundo em separado. Trata-se de um relatério sobre os fundos
setoriais elaborado em 2005-2006 para o Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos (CGEE) por Pereira, Hasegawa e Aze-
vedo (2006). Nele é feito um estudo de aderéncia dos projetos apoiados pela Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP)
via CTs e das a¢des transversais até 2005. As diferengas metodolégicas e de resultados entre este e aquele trabalhos serdo
exploradas na se¢éo 4.

y
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Isto serd feito a partir da investigagao de trés hipdteses:

* Hipétese 1 (hipdtese do redirecionamento): as agoes transversais vém sendo utilizadas
para fomentar temas estratégicos que nio se relacionam diretamente a nenhum
setor que jd disponha de fundo especifico.

* Hipétese 2 (hipdtese da redistribui¢io): as agdes transversais vém sendo
utilizadas para fortalecer o apoio a setores estratégicos cujos fundos préprios
podem nio ser suficientes isoladamente para dar o impulso necessdrio a

PD&I naquele setor.

* Hip6tese 3 (hipdtese da inducio): as agdes transversais seriam, no dmbito dos fun-
dos setoriais, o principal meio pelo qual o governo induziria o financiamento

privado a PD&I.

A hipétese 1 foi chamada de hipdrese do redirecionamento porque testa em que
medida as agoes transversais foram utilizadas para redirecionar os recursos do FNDCT
a temas estratégicos que nao estariam diretamente contemplados pelos fundos setoriais
existentes. J4 a hipétese 2 foi denominada hipdtese da redistribuicdo porque examina se
houve alguma tendéncia de se valer das agoes transversais para fortalecer, por meio de
transferéncias entre eles, fundos considerados estratégicos cuja receita vinculada fosse
porventura vista como insuficiente. Por fim, a hipétese 3, hipdtese da inducio, foi assim
designada porque investiga se as acoes transversais teriam tido algum papel de estimular
o financiamento privado a PD&I.

Essas trés hipSteses sao investigadas nas se¢oes 5 e 6. Antes disso, a segio 2
discorre sobre o FNDCT e sua relagao com os fundos setoriais; a se¢do 3 apresenta
o contexto em que foram introduzidas as a¢oes transversais; e a se¢ao 4 identifica
os temas estratégicos nos documentos oficiais de politica do periodo. O texto
também coloca em discussdo, na se¢do 7, os mecanismos de operacionalizagao
das agbes transversais, isto é, que pistas a utilizagao dos diferentes instrumentos
convocatérios disponiveis fornecem acerca da destinagao efetivamente dada as
agoes transversais. Por fim, as consideragdes finais e eventuais implicacoes de

politica sdo expostas na segio 8.
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2 EVOLUCAO HISTORICA DO FNDCT E SUA RELACAO COM 0S
FUNDOS SETORIAIS DE CIENCIA E TECNOLOGIA

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico foi constituido,
originalmente, para servir de principal instrumento de apoio financeiro ao
desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Em especial, sua finalidade inicial era
viabilizar o Plano Bésico de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (PBDCT), tal
como definia o Art. 1° do diploma legal que o criou (Decreto-Lei n® 719/1969):

Art 12 Fica criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), com
a finalidade de dar apoio financeiro aos programas e projetos prioritarios de desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, notadamente para implantagdo do Plano Basico de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico.

Entretanto, nem sempre o FNDCT dependeu da existéncia de um plano dessa
natureza para que ocorressem seus desembolsos. De fato, o I PBDCT s6 foi aprovado
em julho de 1973, pelo Decreto n® 72.527/1973, e tinha horizonte de tempo de atuagio
relativamente curto: 1973 a 1974. Nesse tempo, a FINED criada em 1967, jd exercia a fungio
de Secretaria Executiva do FNDCT; atribui¢ao que lhe foi dada em 1971, pelo Decreto
n® 68.748/1971° (FERRARI, 2002). O II PBDCT s6 veio a ser aprovado em margo de
1976, pelo Decreto n° 77.355/1976. Atrelado ao II Plano Nacional de Desenvolvimento,
o I PBDC tinha dispéndios previstos para o periodo 1975-1977 (SALLES FILHO, 2003a).
Ao longo desses anos, os recursos do FNDCT financiaram pesquisa bésica, aplicada e de
desenvolvimento, além de formagio de recursos humanos (SCHWARTZMAN, 1977).
O II PBDCT s6 surgiu em 1980, sendo efetivo de 1980 a 1985 (SALLES FILHO, 2003b).

Contudo, os hiatos de tempo sem PBDCT a guiar os dispéndios do FNDCT (1969-
1973 e 1977-1980) nao suspenderam a aplicacio de recursos. De acordo com célculos de
Ferrari (2002), a partir de dados extraidos de Melo (1988), entre 1970 e 1979 a FINEP
desembolsou o equivalente a R$ 2,2 bilhoes (em valores de dezembro de 2000) em recursos
do FNDCT, o que representaria 39,1% dos desembolsos efetuados pela FINEP em seus

programas no periodo.

3. Antes disso, a Secretaria Executiva do FNDCT era exercida no ambito do entdo Ministério do Planejamento e Coordena-
¢do Geral (MPCG), cujo ministro a época era Jodo Paulo dos Reis Velloso. A Secretaria Executiva do FNDCT coube a José
Pellcio Ferreira, que veio a se tornar presidente da FINEP em 1971 (FERRARI, 2002).

9
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Com efeito, a década de 1970 foi marcada por crescente abundéncia de recursos
do fundo, diversificagio nas formas de operd-lo, crescentes e onerosas operagoes e
grande presenca dos dirigentes da FINEP na formulacio e execugao da politica de
ciéncia e tecnologia (C&T) (GUIMARAES, 1995). Também nessa década observou-
se substancial aumento do nimero de cursos de pds-graduacio no pais, financiado
em grande parte pelo FNDCT, cujos recursos a época podiam ser aplicados desde

a construgao de obras até a aquisicio de equipamentos e o pagamento de saldrios

(VALLE; BONACELLIL; SALLES FILHO, 2002).

A decadéncia do FNDCT tem inicio ainda no fim da década de 1970. A partir
de 1979, seus recursos comegam a ser gradativamente reduzidos e diluidos em nimero
crescente de operagoes com valor médio cada vez menor. Entre 1985 ¢ 1988, o fundo
apresenta uma recuperagao parcial do seu volume de recursos disponiveis, e esse fato,
aliado a criagao do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), criou a expectativa de
que o FNDCT retomaria o papel que teve na década anterior (GUIMARAES, 1995;
VALLE; BONACELLI; SALLES FILHO, 2002). Contudo, a escassez de recursos

generalizada, marcante no periodo, estendeu-se também ao FNDCT.

Tamanha escassez prosseguiu durante boa parte da década de 1990. Segundo
Valle, Bonacelli e Salles Filho (2002), isto ocorreu, em certa medida, por conta do
acordo assinado com o Banco Mundial para o financiamento de uma nova politica de
C&T, o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT).
Na andlise destes autores, os recursos do FNDCT passaram a ser direcionados para a
contrapartida do governo federal as trés parcelas liberadas pelo Banco Mundial, em
1984, 1991 e 1998. Ainda assim, uma lei promulgada durante o Governo Collor (Lei
n® 8.172/1991) restabelecia formalmente o fundo, embora sem atribuir-lhe novas

fontes de receitas.

Algo nesse sentido sé ocorreria bem mais tarde, jé no periodo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), com a reestruturagio do FNDCT em fins da década de
1990. De acordo com Pacheco (2007), durante as discussdes para a formula¢io do
Plano Plurianual (PPA) 2000-2003 j4 era evidente aos participantes a necessidade
de estabelecer “um novo padrio de financiamento”. Inspirado na criagio do
CT-Petro, o PPA 2000-2003 trazia como uma de suas diretrizes a necessidade de

10
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(...) consolidar um conjunto de fundos setoriais, especialmente aqueles vinculados a concessdes
publicas e com significativos impactos sobre o processo de geracao e difusao de novas tecnologias
(apud PACHECO, 2007, p. 191).

Com efeito, entre 2000 e 2001 foram criados 14 dos 16 fundos setoriais hoje

existentes — jd totalizando a época 15, uma vez que o CT-Petro jd existia.

O desdobramento natural foi a promulgacio, em 2001, da Lei n° 10.197, que,
avangando nos passos iniciados com a criagao do CT-Petro pela chamada Lei do Petréleo,
dava institucionalidade ao mecanismo dos fundos setoriais como nova forma de operagio
do FNDCT. Preconizava a Lei n® 10.197/2001 a destinago, para o financiamento de
projetos de implantagdo e recuperagao de infraestrutura de pesquisa nas instituigoes

publicas de ensino superior e de pesquisa, de 20% dos recursos referentes:

1. Ao FNDCT, que sejam oriundos de contribuigio de intervengio no dominio
econdmico;  compensagio financeira sobre o uso de recursos naturais; ao percentual
sobre receita ou lucro de empresas concessiondrias, permissiondrias e autorizatdrias
de servigos publicos; e contratos firmados pela Unido, suas autarquias e fundagoes.

2. Afundosconstituidos ou que vierem aser constituidos com vistaaapoiar financeiramente
o desenvolvimento cientifico e tecnolégico de setores econdmicos especificos.

Com isso, a Lei n° 10.197/2001 modificava o decreto-lei que originalmente criava
o FNDCT, prevendo a sua expansio por meio dos fundos setoriais ja constituidos e
os que viessem a sé-lo dali por diante. Ao mesmo tempo, essa lei destinava a aplicagao
de um quinto desses recursos a infraestrutura de pesquisa de institui¢es publicas —

institufa, com isso, o Fundo de Infraestrututa (CT-Infra).

Aquela altura, j4 eram 11 os fundos setoriais: além do CT-Infra e do préprio
CT-Petro (que deu origem aos demais), leis especificas ja haviam instituido o CT-ENERG*
(Lein®9.991/2000), o CT-Transpo’ (Lei n2 9.992/2000), o CT-Espacial® (Lei n9.994/2000),

4. Fundo Setorial de Energia.
5. Fundo Setorial de Transportes Terrestres.

6. Fundo Setorial Espacial.

11
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o FUNTTEL” (Lei n® 10.052/2000), o CT-Verde-Amarelo® (Leis n® 10.168/2000 e
10.332/2001), 0 CT-Info’ (Lein® 10.176/2001), 0 CT-Amazo6nia™ (pela Lein2 10.176/2001),
o CT-Hidro" e o CT-Mineral'* (estes dois tlltimos criados pela Lei n® 9.993/2000).

Atualmente sio 16 os fundos setoriais, pois, ap6s a criagio do CT-Infra, ainda
foram introduzidos os CT-Agro,”® CT-BIOTEC," CT-Saide” e CT-Aero'® (por
intermédio da Lein®10.332/2001), e 0o CT-Aquavidrio'” (objeto da Lei n® 10.893/2004).
Treze deles sao relativos a setores especificos, um tem por foco a Amazonia Legal e dois
sao de natureza transversal — o Fundo Verde-Amarelo, voltado a interaco universidade —
empresa, ¢ o ji citado CT-Infra, destinado a apoiar a melhoria da infraestrutura das
institui¢oes de ciéncia e tecnologia (ICTs). Todos os fundos setoriais utilizam recursos
oriundos de receitas vinculadas por leis especificas — ver no quadro 1 adiante as leis e

receitas relativas a cada um deles.

QUADRO 1
Fundos setoriais: ato de criacdo e origem dos recursos
CT-Petro — Lei n® 9.478/1997 25% da parcela do valor dos royalties que exceder a 5% da produgao de
petréleo e gas natural
CT-ENERG — Lei n©9.991/2000 0,5% a 1% do faturamento liquido das concessionarias
CT-Hidro — Lei n¢ 9.993/2000 4% da compensacao financeira pela utilizacao de recursos hidricos, devido
pelas geradoras hidroelétricas
CT-Transpo — Lei n® 9.992/2000 10% da arrecadacdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER) com fibra dptica
CT-Mineral — Lei n® 9.993/2000 2% da compensacdo financeira pela exploracdo de recursos minerais
(CFEM)
(Continua)

7. Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes.

8. Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para Apoio a Inovagdo.
9. Fundo Setorial para Tecnologia da Informagao.

10. Fundo Setorial para a Amazonia.

11. Fundo Setorial de Recursos Hidricos.

12. Fundo Setorial Mineral.

13. Fundo para o Setor de Agronegdcios.

14. Fundo Setorial de Biotecnologia.

15. Fundo Setorial de Satde.

16. Fundo Setorial para o Setor Aeronautico.

17. Fundo para o Setor de Transporte Aquaviério e Construcdo Naval.
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(Continuacdo)

CT-Espacial — Lei n¢ 9.994/2000 Parcela da receita de Alcantara

FUNTTEL — Lei n® 10.052/2000 Sobre receita das concessionarias

CT-Info — Lei ne 10.176/2001 0,5% do faturamento bruto das empresas de informatica

Fundo Verde-Amarelo — Leis n® 10.168/2000 e n® 10.332/2001 50% da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide), cuja

arrecadacéo advém da incidéncia de aliquota de 10% sobre a remessa
de recursos ao exterior para pagamento de assisténcia técnica, royalties,
servicos técnicos especializados ou profissionais

CT-Infra — Lei n® 10.197/2001 20% dos demais fundos

Agro; BIOTEC; Saude; Aero — Lei n¢ 10.332/2001 17,5% (Agro e Salde) ou 7,5% (Aero e BIOTEC) da Cide, cuja arrecadacao
advém da incidéncia de aliquota de 10% sobre a remessa de recursos ao
exterior para pagamento de assisténcia técnica, royalties, servicos técnicos
especializados ou profissionais instituida pela Lei no 10.168, de 29/12/2000

CT-Amazénia — Lei n¢ 10.176/2001 Minimo de 0,5% do faturamento bruto das empresas que tenham como
finalidade a producédo de bens e servicos de informatica industrializados
na Zona Franca de Manaus

CT-Aquaviario — Lei n2 10.893/2004 3% do adicional ao frete para a renovacdo da Marinha Mercante
(AFRMM)

Fonte: Ribeiro (2008) com adaptacdes.

Com excegao do FUNTTEL, que ¢ atrelado ao or¢amento do Ministério das

8 os fundos setoriais

Comunicagoes e tem operacionalizagio diferente dos demais,’
compdem o or¢amento do FNDCT. Assim, o advento dos fundos setoriais revigorou
o FNDCT a partir do fim da década de 1990 — passando a garantir um patamar
minimo e perene de recursos a serem aplicados em politicas de C&T, ao vincular
determinadas receitas de tributos a0 FNDCT." Essa ascensio fica explicita no grafico
1 a seguir, que plota, em valores corrigidos para dezembro de 2008 pelo [ndice Geral
de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), o histérico dos desembolsos efetuados

pelo FNDCT entre 1970 e 2008.

18. Sobre o FUNTTEL, ver Sousa (2010).

19. De fato, a maior parte das receitas do FNDCT advém atualmente de tributos e royalties gerados pelos setores que dao
origem aos fundos setoriais. Complementam-no dotacdes consignadas na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e seus créditos
adicionais, recursos provenientes de incentivos fiscais, contribuicbes e doacdes de entidades publicas e privadas, retorno
dos empréstimos concedidos pela FINEP e o produto do rendimento de aplicagdes de recursos do fundo em programas e
projetos e em fundos de investimento.
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GRAFICO 1
FNDCT - desembolsos efetuados de 1970 a 2008 — média anual (IGP-DI de
dezembro de 2008)

(Em R$ milhdes)
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Fonte: FINEP (apud LONGO; DERENUSSON, 2009) com adaptagoes.

A aplicagdo dos recursos dos fundos setoriais ¢é feita por meio da contratac¢ao de
projetos selecionados a partir de trés tipos de instrumentos convocatérios: chamadas
publicas, cartas-convite e encomendas. Inicialmente, a definicao de diretrizes ¢ a
operacionalizacao desse sistema eram feitas de maneira totalmente compartimentalizada:
as decisoes relacionadas aos instrumentos convocatérios que definiriam a aplicagao
dos recursos de cada CT eram de responsabilidade exclusiva do seu respectivo comité
gestor, respeitada a legislacao aplicdvel aquele CT e observadas as diretrizes presentes
no documento norteador elaborado no 4mbito do préprio comité. Este modelo de
governanga foi alterado durante o primeiro Governo Lula, sob o argumento de dar
maior organicidade, uniformidade e coordenago a dindmica do conjunto dos fundos
setoriais para, assim, aprimord-los como mecanismos de financiamento das politicas
industrial e de ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I). Em julho de 2004, criou-se
o Comité de Coordenacio dos Fundos Setoriais, unificaram-se os calenddrios das

reunides dos comités gestores de cada fundo e a instituiram-se as agdes transversais

(REZENDE, 2000).
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3 CONTEXTO GERAL DAS ACOES TRANSVERSAIS

As agoes transversais foram introduzidas no Ambito dos fundos setoriais em 2004, ap6s
um diagnéstico de que, a despeito do sucesso dos diversos CTs na garantia de recursos
vinculados para aplicacio em PD&I em setores estratégicos, as agoes apoiadas ainda
eram segmentadas e dispersas, careciam de prazos e de procedimentos uniformes e
coordenagao entre si, além de apresentarem problemas de eficiéncia na aplicacio dos
recursos e ainda pouca integracio com as politicas entdo vigentes de desenvolvimento
nacional — particularmente a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior
(PITCE). Este diagnéstico subsidiou mudancas significativas na governanga dos
fundos setoriais jd em 2004, em especial, como discorrido na segao anterior, a criagio
do CCFS, a unificagao dos calenddrios das reunioes dos comités gestores de cada fundo

e a instituicao das agdes transversais.?’

Com essas modificagdes, um piso de 50% das receitas nio contingenciadas de
cada fundo passou a ser destinado a editais cujas temdticas nao precisam necessariamente
estar relacionadas ao setor do fundo que originariamente aplicaria os recursos.
Cabe ressaltar, neste ponto, que tampouco anteriormente os temas das demandas estavam
necessariamente subjugados a dreas diretamente relacionadas ao setor correspondente.
Em verdade, o setor que d4 nome ao fundo especifico desde sempre remeteu apenas a fonze
dos recursos, nao a sua destinagdo. Em outras palavras, mesmo antes das modificacoes de
2004 o nome de cada fundo setorial referia-se ao setor cuja arrecadacio fiscal o financia,
e nao a drea de concentragio dos editais que langa. A excegio a isso eram os fundos de
natureza eminentemente transversal, como o CT-Infra ou o0 CT-Verde-Amarelo, criados

com recursos de outrem para finalidades especificas.

Diferentemente dos fundos setoriais, que dispunham cada qual de seu comité

gestor, as agoes transversais eram definidas no Ambito do CCFS, que foi criado como

20. Em discurso proferido em 18 de maio de 2004, quando da primeira reunido dos comités gestores dos fundos
setoriais no Governo Lula, o entdo ministro da Ciéncia e Tecnologia, Sr. Eduardo Campos, destacou que a ativagdo
do CCFS visava reduzir a fragmentacdo e a dispersdo dos recursos dos fundos, cuja aplicagdo era, a seu ver, definida
em estratégias estanques formuladas separadamente no ambito de cada comité gestor. Além disso, considerando a
necessidade de seguir os eixos governamentais dados pela PITCE, em conjunto com a decisdo politica de privilegiar
a inclusdo social e a formacdo de um mercado de massas no Brasil, antecipou em seu discurso a criagdo das acbes
transversais, que viriam a ser instituidas pelo CCFS em julho do mesmo ano (TEIXEIRA, 2004).
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instincia superior a dos comités gestores e no qual a representagao do poder publico
¢ majoritdria e em maior propor¢io do que nos comités gestores de cada fundo. Em
tese, a defini¢ao dos temas das agoes transversais, contida nos editais que as financiam,
dd-se apds discussao em féruns apropriados e observando as diretrizes estratégicas
dos documentos vigentes de politicas nacionais voltadas para o desenvolvimento

industrial e tecnolégico.

Em suma, as demandas®' relativas as acoes transversais nao advém de um comité
gestor especifico, nem sio financiadas por recursos proprios. Elas sio, outrossim,
definidas pelo CCES e utilizam recursos de fundos variados, sendo que cada um deles

deve destinar um piso de 50% dos seus préprios recursos para financid-las — tal qual

definido em reuniao do préprio CCFES em 29 de julho de 2004 (PEREIRA, 2005).

Durante trés anos, as modificacdes que, entre outras coisas, engendraram as
agdes transversais permaneceram decorrendo exclusivamente de atos administrativos,
inclusive do préprio CCES. Em 2007, a promulgagao da Lei n°® 11.540, que regulamenta
o FNDCT, preenche um vécuo na normatizagio das suas regras. Em especial, disciplina
a matéria relativa 2 administracao do fundo e a aplica¢do de seus recursos, detalha
em unico diploma legal as receitas que lhe sao vinculadas, inclusive aquelas até entio
previstas de maneira esparsa em cada uma das leis especificas a fundos setoriais, e
institui formalmente as acdes transversais — isto ¢, formaliza legalmente o que jd era

pratica hd trés anos.

Vale sempre destacar, contudo, que as agoes transversais 7o formam um CT?*
a parte. Caracteristicamente, os CTs continuam sendo geridos por seus respectivos
comités gestores, sao regulados por legislagdo especifica, dispoem de receitas vinculadas

e seguem um plano de aplicacio delineado por diretrizes estratégicas preestabelecidas.

21. 0 termo "demanda” aqui utilizado remete ao tipo de convocatdria, podendo ser: chamada publica, encomenda ou
carta-convite.

22. 0s Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia costumam ser designados por uma sigla iniciada com CT e sequida de um
acrbnimo que remeta ao setor que pretende atender. A titulo de exemplo, CT-Petro é o Fundo Setorial de Petréleo e Gas
Natural e CT-Hidro é o Fundo Setorial de Recursos Hidricos. Assim, por CT entendam-se, no presente trabalho, os fundos
setoriais propriamente ditos — ou seja, instrumentos de financiamento de projetos de pesquisa, desenvolvimento e inova-
¢do que disponham de receita vinculada, de legislagdo regulatéria propria e que sigam um plano de aplicacdo guiado por
diretrizes estratégicas preestabelecidas.

16




Texto para

Discussao
Redirecionamento, Redistribuicéo, Inducdo ou Nenhuma das Alternativas? Exame do Papel das Acoes
Transversais no FNDCT entre 2004 e 2008

Desde a época em que foram criadas, as agdes transversais tém sido eventualmente
criticadas, sobretudo por interlocutores ligados a setores produtivos representados
nos comités gestores de fundos especificos.”” Como o CCEFES ¢ formado apenas por
representantes do governo,* asagoes transversais foram interpretadas pelos representantes
do setor produtivo, dele ausentes, como sendo uma interferéncia indevida do governo

nas deliberagoes acerca das aplicagdes dos recursos referentes aos fundos setoriais.

O argumento principal era de que esses recursos, oriundos de contribuigoes
recolhidas junto a setores da iniciativa privada, deveriam priorizar a inovagio
tecnoldgica nas firmas. No entanto, a partir de entao, 50% deles estavam sendo usados
para fortalecer instituicbes governamentais, pois as agdes transversais inicialmente
propostas teriam foco principal em demandas do Instituto Nacional de Metrologia,
Normaliza¢io e Qualidade Industrial (Inmetro), do Instituto Nacional de Propriedade
Industrial (INPI) e de laboratérios ptblicos.? Talvez por conta dessas criticas, a partir
de 2005 as agoes transversais passaram a ser discutidas em féruns dos quais participavam

também os representantes do setor produtivo,? antes de serem levadas ao CCEFS.

As inovagdes na governanga dos fundos setoriais introduzidas em 2004-2005
e as normas positivadas em 2007 na Lei n® 11.540 ndo interferiram na evolugao dos
desembolsos do FNDCT, mas alteraram a maneira como esses recursos sao alocados.
Porém, dificulta eventuais avaliagdes sobre desempenho e potenciais impactos das agoes
transversais o fato de nio existir um documento formal tracando suas diretrizes e seus
objetivos. Diante da inexisténcia de diretrizes e critérios claros e objetivos a guiarem
a formulacio das demandas de acoes transversais, dois pontos de vista antagdnicos se
firmaram 4 época para tentar antever de que forma as agoes transversais reorganizariam

a dinimica dos fundos setoriais.

23. Ver, por exemplo, noticia publicada em Simdes (2004).

24. Integram o CCFS: o secretario executivo do MCT (que o preside), os presidentes do Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) e da FINEP e os presidentes de cada um dos comités gestores, estes também, em
regra, vinculados ao MCT.

25. Conforme declaracdo de 2004 atribuida a um representante do setor produtivo no Fundo Verde-Amarelo (SIMOES, 2004).

26. Ver Rezende (2006, p. 351-352) para um relato do processo decisério que passou a ser estabelecido a partir de 2005
para a definicdo das teméticas que seriam objeto de demandas das agdes transversais.
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Porumlado, é possivel argumentar queaintrodugao dasagdes transversais prejudicaria
o fortalecimento de setores estratégicos tal como delineados pelas politicas nacionais de
desenvolvimento e contemplados por fundos especificos, gerando maior dispersao dos
recursos. Sob esta linha de argumentagio, o modelo de governanca dos fundos setoriais
em voga a partir do segundo semestre de 2004 iria potencialmente reforcar os problemas

diagnosticados a época e que em tese justificariam as mudangas implementadas.

Por outro lado, as agdes transversais poderiam se constituir em um importante
instrumento de ajuste as préprias politicas de desenvolvimento que deveriam nortear
a alocacio de recursos dos fundos setoriais, uma vez que potencialmente permitiriam
tanto incorporar agdes estratégicas que nao estariam sendo fomentadas no 4mbito de
setores especificos, quanto reforcar o apoio a setores estratégicos cujos fundos préprios

nao fossem suficientes isoladamente para dar o impulso necessdrio a PD&I naquele setor.

Esses argumentos antagdnicos constituem o cerne das duas primeiras hipSteses

a investigar: a hipétese 1 (do redirecionamento) e a hipétese 2 (da redistribuicio).

A principio, confirmando-se essas duas hipéteses, o desempenho das agdes
transversais estaria compativel com a justificativa para sua introdugio. Caso ambas
sejam rejeitadas, o cendrio estaria mais proximo daquele delineado por seus criticos.
A sua investigagao, entrementes, exige estabelecer a priori que tipos de demanda
poderiam ser consideradas “estratégicas” e que parAmetros podem ser usados para testd-
las a partir dos dados disponiveis, levando a conduzir a andlise ligeiramente diferente

do padrao adotado para o estudo vertical dos fundos setoriais propriamente ditos.

4 TEMAS ESTRATEGICOS NO AMBITO DAS ACOES TRANSVERSAIS

Conforme informado anteriormente, nio hi um documento formal estabelecendo
diretrizes estratégicas para as agbes transversais. Tampouco hd lei especifica
regulamentando-as. O tnico diploma legal que define, de modo abrangente, o escopo
das agoes transversais ¢ a lei que regulamenta o FNDCT (Lei n® 11.540/2007),
promulgada, como j4 visto, trés anos apds a prépria instituicao das agdes transversais.
O Art. 14 (caput e § 1°) da lei em questao dispoe que:
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Art. 14. Os recursos do FNDCT poderdo financiar as acdes transversais, identificadas com as
diretrizes da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e com as prioridades da Politica
Industrial e Tecnolégica Nacional.

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

Afora esse texto legal, outra potencial fonte a clarificar em alguma medida os propésitos,
objetivos e estratégias das agoes transversais ¢ um artigo escrito pelo entao ministro da Ciéncia

e Tecnologia, Dr. Sergio Machado Rezende, no qual é argumentado que:

As Acbes Transversais foram implementadas com o objetivo de possibilitar a utilizacdo de recursos de
diversos fundos para suportar iniciativas mais abrangentes do que aquelas de carater setorial. Elas
sdo financiadas com recursos dos fundos de carater transversal (Infra-Estrutura e Verde-Amarelo) ou
com recursos de mais de um Fundo Setorial. Orientam-se pelos eixos estratégicos do MCT e podem
ser executadas através de chamadas publicas para selecao de projetos, ou através de encomendas a
grupos de pesquisa e/ou suas redes e instituicdes de pesquisa. (REZENDE, 2006, p. 351).

Depreende-se entao que as agoes transversais seriam as demandas financiadas com
recursos de mais de um fundo setorial, sem obrigatoriedade de ater-se a temdticas de setores
especificos, e cujas diretrizes estratégicas sio as priovidades da politica industrial e tecnoldgica

nacional que sejam compativeis com a politica nacional de C Terl em vigéncia.

A prépria base fornecida pelo MCT ao Ipea, contendo informagées sobre
projetos apoiados por todos os fundos setoriais, classifica-os em categorias definidas
a partir dos eixos e das linhas de a¢ao do Plano Nacional de Ciéncia Tecnologia
& Inovaciao (PNCTI) vigente. A distribui¢ao do valor contratado por categoria

encontra-se no grafico 2.
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GRAFICO 2
Acoes transversais: distribuicdo do valor contratado por categoria

(Valor contratado em R$ milhdes de 2008)

Formacdo de recursos humanos para CT&I

Incentivo a criagdo e consolidacdo de empresas intensivas em tecnologia
Consolidagdo institucional do sistema nacional de CT&I

Ciéncia, tecnologia e inovagdo para o desenvolvimento social
Tecnologia para a inovagdo nas empresas

Apoio a inovacdo tecnolégica nas empresas

Infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnologica

Pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em areas estratégicas

Eventos
| |
| |
| | |
| | | |
Il Il Il Il

Fonte: MCT.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Para visualizagao em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.

Nota-se que a categoria PDeI em dreas estratégicas consumiu a maior parte dos
recursos aplicados em agdes transversais no periodo analisado — algo em torno de
R$ 414 milhées, ou 31,6% do R$ 1,31 bilhio contratado até setembro de 2008.%”

As dreas consideradas estratégicas pelo PNCTI 2007-2010 sdo: biotecnologia,
nanotecnologia, Tecnologia da Informagio e Comunicagio (TIC), insumos para a
satide, biocombustiveis, energia elétrica, hidrogénio e energias renovdveis, petrdleo, gds ¢
carvdo mineral, agronegdcio, biodiversidade e recursos naturais, Amazonia e semidrido,
meteorologia e mudangas climdticas, programa espacial, programa nuclear e defesa nacional
¢ seguranga piiblica. Estas dreas contemplam as que eram apontadas pelo PNCTT 2003-
2006 e outras foram acrescentadas. Ademais, englobam também as prioridades da

politica industrial e tecnolégica pertinente.

Seguindo a interpretagio da anteriormente ao Art. 14 da Lei n® 11.540/2007,
as agdes transversais serdo analisadas segundo sua aderéncia a politica industrial e
tecnoldgica nacional pertinente ao periodo de tempo que vai de julho 2004 (quando
foram lancadas as primeiras chamadas publicas para acoes transversais) a setembro

2008 (limite do recorte dos projetos contidos na base para a andlise).

27. Quantia aproximada a partir de valores anuais deflacionados pelo [ndice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), ano-base 2008. Todos os recursos analisados foram atualizados a valores de 2008 utilizando-se o IPCA.
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4.1 A PITCE COMO DIRETRIZ PARA ANALISE DAS ACOES TRANSVERSAIS DE
2004 A 2008

Lan¢ada em 31 de margo de 2004 ¢ efetiva até meados de 2008, quando foi langada a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), a PITCE guiou a politica industrial do

governo federal no periodo a que se aplica a presente anilise.

APITCE parte de cinco linhas de agao,” que se desdobram em 57 medidas. Destas,
23 tinham entre os executores responsdveis o MCT ou alguma agéncia a ele vinculada.
Considerando que as agoes transversais sio definidas no ambito do CCEFS e executadas via
FINEP ou CNPq, foram examinadas as medidas da PITCE a cargo destas duas agéncias.

Esse procedimento permitiu a identificago, na terminologia adotada nos documentos
da politica, de cinco dreas prioritdrias, quatro opgoes estratégicas e quatro programas que, em
suma, ensejam considerar os seguintes temas potenciais de demandas das agoes transversais,

se estas tiverem sido, de fato, pautadas pela PITCE no periodo em andlise:

* biotecnologia (que jé dispoe de um fundo setorial préprio);
* Dbiodiesel;

* biomassa;

* nanotecnologia;

e TIC/semicondutores;

»  TIC/software;

e firmacos e medicamentos;

* tecnologia industrial basica (TIB);

* formagao de recursos humanos em microeletronica;

* arranjos produtivos locais (APL); e

* modernizacio de institutos e centros de pesquisa.

28. As diretrizes da PITCE j& haviam sido publicadas desde 26 de novembro de 2003, mas as suas medidas e metas s6
foram efetivamente divulgadas quando do seu lancamento, em 31 de marco de 2004.

29. Sao elas: inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico; insercdo externa, modernizacdo industrial; capacidade e escala
produtiva, e op¢des estratégicas.
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Assim, a hipétese 1 (do redirecionamento) serd testada a partir da aderéncia dos
projetos aos temas antes listados, enquanto que a hipdtese 2 (da redistribui¢io) serd
testada verificando se houve algum remanejamento significativo de recursos entre os

fundos setoriais existentes mediado pelas agoes transversais.

5 INVESTIGANDO AS HIPOTESES DO REDIRECIONAMENTO E
DA REDISTRIBUICAO

5.1 ADERENCIA DOS PROJETOS A TEMAS ESTRATEGICOS DA PITCE

Para verificar seu grau de aderéncia aos 11 temas levantados como prioritdrios
na PITCE, foram examinados os titulos, resumos e palavras-chave dos projetos
contemplados pelas acoes transversais. Aqueles que sinalizavam ter por objeto a
exploracio de algum desses temas foram entao contabilizados como aderentes; os que
niao puderam ser associados a nenhum deles, ou que consistiam somente em eventos,

foram entio classificados como ndo aderentes.

Em avaliagao anterior dos fundos setoriais, Pereira, Hasegawa e Azevedo (2006)*°
buscaram qualificar o Indice de Aderéncia Temdtica estimada para cada um dos fundos

setoriais com o uso da seguinte escala:

Indice de Aderéncia alto: > 95%
Indice de Aderéncia médio: < 95%-80% >
Indice de Aderéncia baixo: < 80%

Essa escala nao se estendeu, entretanto, a andlise das a¢des transversais no referido

estudo, pois, nas palavras dos autores, em se tratando de a¢oes transversais:

i) namaioria dos casos, o fundo que mais concedeu recursos ao projeto nao tinha relacdo com a
area de pesquisa do mesmo, o que ocasionaria um indice de aderéncia das a¢des transversais
muito baixo,

30. A avaliacdo de Pereira, Hasegawa e Azevedo (2006, p. 11) englobava “todos os projetos de todas as acdes FINEP
lancadas entre 2001 e 2005 em atencéo a Politica de Fundos Setoriais”.
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i) uma vez que os projetos eram financiados por diversos fundos e que, muitas vezes,
demonstravam aderéncia tematica a um fundo que concedeu recursos mas que nao era o
principal financiador, considerou-se que ndo seria adequado classificar o projeto como ndo
aderente uma vez que mantinha aderéncia com as areas tematicas de pelo menos um dos
fundos financiadores. (PEREIRA; HASEGAWA; AZEVEDO, 2006, p. 34).

Neste trabalho, contudo, optou-se por adotar essa escala para averiguar o
nivel de aderéncia dos projetos aos temas estratégicos da PITCE e, por conseguinte,
testar a hipdtese do redirecionamento. A estratégia e até mesmo a interpretagao
aqui adotadas diferem, pois, daquela de Pereira, Hasegawa e Azevedo (2000),
tendo em vista que nio partem do pressuposto de que os projetos apoiados por
agoes transversais tenham necessariamente alguma aderéncia a pelo menos um dos
fundos — isto serd verificado apenas quando for testada a hipétese da redistribuicao.
Pelo contrdrio, a prépria hipétese 1 ora examinada decorre do objetivo, tornado
publico desde 2004 e instituido por lei em 2007, de direcionar as a¢oes transversais
a temas estratégicos da politica nacional vigente, ainda que tais temas ndo sejam
contemplados por um fundo especifico.

Feitas essas ponderacoes, a andlise procedida neste estudo levou a um indice de
aderéncia de 27,4% aos 11 temas estratégicos da PITCE (tabela 1).

TABELA 1
Acoes transversais: identificacdo dos temas estratégicos da PITCE nos projetos
financiados e o grau de aderéncia a cada um desses temas

Total contratado identificado

A H i =Ll 0,
Tema estratégico na PITCE Termos de identificacdo como aderente (%) Total aderente (%)

Nanotecnologia Nano 6,5 23,8
Ampliacdo & laboratdrio, instalagao

Modernizacao de institutos e & laboratdrio, modernizacao 53 19.4

centros de P&D & pesquisa, investimento & ' !
tecnologico

Biotecnologia Biotecnologia 41 14,9
Medicamento, Farmaco,

Farmacos e medicamentos cicatrizacdo, medicinal, tratamento, 3,1 11,3
vacina

TIC/software Software 3 111

Biodiesel Biodiesel 2,2 8,1

Biomassa Biomassa, bioenergia 1.8 6,5

TIC/semicondutores Semlfo.ndum' componente & 0,6 2,1
eletrénico

TIB Indstria basica 0,4 1,4

(Continua)
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(Continuacao)

Total contratado identificado

0,
como aderente (%) Total aderente (%)

Tema estratégico na PITCE Termos de identificacdo’

Recursos humanos &
RH em microeletrénica microeletronica, formacdo & 0,3 1.1
microeletronica

Arranjq produtivo, APL, cadeia 01 03
produtiva

TOTAL 27,4 100

APL

Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ! Termos buscados no titulo, resumo e nas palavras-chave dos projetos, como forma de filtragem inicial de sua aderéncia aos temas estratégicos. Em seguida foram
excluidos os projetos cujo objeto era a organizacdo de eventos, bem como aqueles que, mesmo mencionando os termos de busca, ndo tinham relacao direta com o
desenvolvimento ou a aplicacdo dos temas estratégicos.

Utilizando como parimetro a escala arbitrada por Pereira, Hasegawa e Azevedo
(2000) para os fundos especificos, tem-se que os projetos apoiados por agdes transversais
entre julho de 2004 e setembro de 2008 tiveram, em termos de valores contratados,
baixa aderéncia & PITCE. Assim, nao se confirma a hipétese 1 (do redirecionamento),
isto ¢, nao foi encontrada evidéncia empirica suficientemente robusta de que as agoes
transversais estariam sendo utilizadas para fomentar temas estratégicos sem relagao

direta com setores contemplados com fundos especificos.

Nio obstante, vale verificar qual foi a distribuicido dos 27,4% dos recursos
contratados que tiveram aderéncia a algum dos 11 temas estratégicos da PITCE. Esta
distribuigao encontra-se plotada no gréfico 3, construido apés subdividir os projetos
identificados como aderentes de acordo com o tema prioritirio da PITCE ao qual

estariam relacionados.
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GRAFICO 3
Acodes transversais: distribuicdo da parcela de valor contratado aderente a PITCE entre
os temas estratégicos da politica executadas por FINEP ou CNPq

B Nanotecnologia B Modernizacdo de institutos de pesquisa MBiotecnologia

MFarmacos e medicamentos WTIC/Software WBiodiesel

" Biomassa mTIC/semicondutores Tecnologia industrial basica
APL M Formacao de recursos humanos em microeletrénica

Fonte: MCT.
Elaboragdo dos autores.
Obs.: Para visualizagdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.

O grifico 3 torna evidente que, dos temas prioritirios da PITCE, o de
nanotecnologia,® modernizacio de institutos de pesquisa, biotecnologia e TIC/software
foram, em alguma medida, priorizados, enquanto APL, tecnologia industrial bdsica e
formagdo de recursos humanos em microeletronica foram quase totalmente esquecidos.

5.2 ADERENCIA DOS PROJETOS A TEMATICAS DE FUNDOS
SETORIAIS EXISTENTES

Procedendo-se de forma semelhante 4 da se¢do anterior, foram identificados os projetos

aderentes aos fundos setoriais especificos. Com isso, buscou-se averiguar se tem havido

31. Sobre projetos relacionados a nanotecnologia que tenham sido apoiados pelos fundos setoriais de 2000 até
setembro de 2008, ver César Jr. (2010).

25



http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533

Brasilia, setembro de 2011

transferéncia de recursos entre fundos, por meio das a¢oes transversais — e, assim, testar
a hipétese 2 (da redistribui¢io). Tal como jd havia sido observado por Pereira, Hasegawa
e Azevedo (2006), uma andlise de aderéncia aos CTs dos projetos apoiados pelas agoes
transversais nao poderia ser pautada no volume de recursos destinado por cada CT a
acao. Conforme visto, e em consonincia com 0s motivos arguidos para crid-las, isto se
deve ao fato de que as agoes transversais teriam por escopo iniciativas mais abrangentes

e nao necessariamente relacionadas a setores jd atendidos por CTs.

Os resultados encontrados, bem como o método de identificagio dos projetos

aderentes aos fundos setoriais propriamente ditos, sao apresentados na tabela 2.

TABELA 2
Acoes transversais: identificacdo de projetos relacionados a fundos setoriais ja
existentes e o grau de aderéncia a cada um deles

Total contratado identificado

H i an!
T Termos de identificacdo como aderente (%)

Total aderente (%)

Agronegdcio, agroindUstria, irrigacao,

Agronegécio agrotoxico, fertilizacdo, agricultura, 4,3 15,7
agropecudria

Energia qurgla, energético, energética, 42 15,3
elétrica, eolica

Biotecnologia Biotecnologia, biotecnologico 41 15,1
Drenagem, infra, urbano,

Infraestrutura tratamento de agua, poluicao, 3 11,2

cidade

Informatica, software, tecnologia
Info da informacdo, computa, hardware, 23 8,6
sistemas, mineracao de dados

Petroleo, gas natural, petroquimica,

Petréleo betume, GNV 2 7.4
Amazénia Amaz6nia, amazonas, amazonica 1.4 53
Hidro Hidrologia, hidrografica, hidrico 0,9 33
Transportes Transporte, logistica, modal 0,6 21
Mineral Mineragao, mineral, 04 1.5
Aquavidrio Aquaviério, naval 0,2 0,8
Espacial Espacial, Estelar, astronomia 0 0,1

(Continua)
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(Continuacdo)

Total contratado identificado

0
como aderente (%) Total aderente (%)

T Termos de identificacdo’

Telecomunicagdo, comunicacdo,
FUNTTEL telefonia, televisao, mobile, tv, 2,1 7,7
sem fio

TOTAL 27,2 100

Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.

Nota:  Termos buscados no titulo, resumo e nas palavras-chave dos projetos, como forma de filtragem inicial de sua aderéncia aos fundos setoriais j existentes. Em seguida
foram excluidos os projetos cujo objeto era a organizacdo de eventos, bem como aqueles que, mesmo mencionando os termos de busca, ndo tinham relacdo direta
com o desenvolvimento ou a aplicacdo dos temas atinentes aos fundos.

Como se vé na tabela 2, chegou-se a um Indice de Aderéncia de 27,2% do valor
contratado por agoes transversais aos fundos setoriais especificos. Portanto, a evidéncia
empirica levantada tampouco corrobora com a hipétese da redistribui¢io, o que
significaria dizer que as agdes transversais nio estariam realocando significativamente

os recursos entre os fundos setoriais.

Ainda assim, uma andlise mais apurada dos 27,2% de recursos realocados permite
identificar melhor quais fundos teriam sido receptores liquidos de recursos do FNDCT

apds o remanejamento feito pelas acoes transversais.
O gréfico 4 mostra que os setores de agronegicio (15,7%), energia (15,3%) e

biotecnologia (15,1%) foram contemplados com quase metade dos recursos realocados

internamente entre os fundos via agbes transversais.
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GRAFICO 4
Acobes transversais: distribuicdo entre os fundos setoriais existentes da parcela de valor
contratado a eles aderente

M CT-Agro B CT-Amazénia [ CT-Aquaviario B CT-Biotecnologia M CT-Energia
¥ CT-Espacial M CT-Hidro M CT-Info CT-Infra M CT-Mineral
¥ CT-Petro CT-Saude FUNTTEL Ct-Transportes

Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: O CT-Verde-Amarelo, por sua natureza transversal, ndo foi considerado na anélise de aderéncia de que trata esse gréfico. Os CT-Amazénia e CT-Infra, embora também
de natureza transversal, foram incluidos por disporem de tematica (infraestrutura de pesquisa) e regido (Amazénia) capazes de identificar mais facilmente projetos a eles
aderentes. O CT-Aero, embora vertical, ndo aparece no grafico porque ndo foram identificados projetos que Ihe fossem potencialmente aderentes. Para visualizagdo em
cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.

A primeira vista, o CT-Agro, o CT-ENERG e o CT-BIOTEC foram os mais
beneficiados pelo advento das agoes transversais. Contudo, nem mesmo estes trés fundos
aparecem como receptores liquidos na redistribui¢dao de recursos proporcionada por
elas.* Isto porque, entre 2005 e 2008, os 50% da arrecadacio vinculada aos CT-Agro,
CT-ENERG e CT-BIOTEC permitiram a contratagio, respectivamente, de R$ 53,8
milhées, R$ 127,9 milhoes e R$ 43,6 milhoes, enquanto projetos contratados nestes

setores por demandas de acbes transversais no mesmo periodo consumiram apenas

32.Vale ressaltar, porém, que as acGes transversais superaram o CT-Agro em quase 20%, no que tange a aplicagdo de recur-
s0s em projetos aderentes a tematica agricola. Este resultado foi encontrado por Vieira Filho (2010) ao investigar o percentu-
al de participagdo, nas a¢des transversais e no CT-Agro, dos projetos relacionados a tematica agricola. Neste artigo, contudo,
n&o foram aplicados quaisquer filtros aos projetos do CT-Agro. Para fins de analise, considera-se suficiente o pressuposto
de que os projetos apoiados por cada fundo setorial especifico sejam aderentes ao setor que d4 nome ao préprio fundo.
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R$ 45,8 milhoes, R$ 44,6 milhoes e R$ 44 milhoes, respectivamente. A tabela 3 mostra
o saldo liquido de cada fundo setorial entre 2005 e 2008.%

TABELA 3

Recursos contratados pelos fundos setoriais, recursos contratados pelas a¢des
transversais em projetos aderentes a fundos especificos e saldo liquido de cada fundo
apos as transferéncias para as acdes transversais e a partir delas — 2005-2008

Valor contratado (R$ milhdes)

pelas ATs em tematicas aderentes Saldo liquido do CT em relagdo s

1 Valor contratado (R$ milhdes) pelo

crm 0CT0 ATs @1
CT-Aeronéutico 67,60 * -67,60
CT-Agronegécio 53,80 45,78 -8,02
CT-Amazénia 35,12 15,45 -19,66
CT-Aquaviario 31,61 2,33 -29,28
CT-Biotecnologia 43,57 44,03 0,46
CT-Energia 127,88 44,61 -83,26
CT-Espacial 0,50 0,29 -0,21
CT-Hidro 67,82 9,62 -58,20
CT-Info 53,80 25,08 -28,72
CT-Infra 689,95 32,66 -657,29
CT-Mineral 22,96 4,37 -18,59
CT-Petréleo 209,05 21,58 -187,47
CT-Saude 44,34 17,79 -26,55
CT-Transporte * 6,12 6,12
FUNTTEL * 22,45 22,45
Verde-Amarelo 56,85 * -56,85
Fonte: MCT.

Elaboracao dos autores.

Obs.: “ valor igual a R$ 0,00 ou ndo se aplica. No caso do CT-Aero, ndo foram identificados projetos que Ihe fossem aderentes nas acGes transversais. O CT-Transpo ndo
contratou projetos entre 2005 e 2008. O FUNTTEL contratou R$ 83,3 milhdes entre 2005 e 2008, mas este é um fundo setorial que ndo compde o FNDCT e, portanto,
nao transfere recursos para as agdes transversais. Quanto ao CT Verde-Amarelo, por sua natureza ser transversal, ndo foi feita analise especifica da aderéncia a ele
que os projetos apoiados por aces transversais possam ter tido.

Notas: ' Como cada CT que compde o FNDCT transfere 50% de seus recursos as agdes transversais, foi considerado o total contratado por cada fundo como equivalente

a quantia que este transferira as acdes transversais.
2 Em negrito, os fundos que foram beneficiarios liquidos das agdes transversais.

Como se vé, os dois tinicos fundos setoriais integrantes do FNDCT que apareceram
como receprores liquidos foram o CT-BIOTEC e o CT-Transpo — mesmo assim, vale destacar

que o primeiro praticamente igualou a quantia que transferiu as agoes transversais & que delas

33. A tabela 3 considerou apenas as transferéncias a partir de 2005 porque as ages transversais foram criadas em julho
de 2004. J4 tendo transcorrido sete meses do ano quando houve a criacdo do CCFS e das a¢des transversais, tornar-se-
-ia dificil uma comparag&o com os anos sequintes, cujos valores contratados eram distribuidos por todos os 12 meses do
ano, e ndo apenas a cinco. Dai a decisdo de n&o incluir os valores referentes a 2004 no calculo das transferéncias interCTs
ocasionadas pelas agdes transversais.
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recebeu,’ enquanto o segundo nio contratou nenhum projeto por meio de suas préprias
demandas no periodo.” Afora isso, tem-se 0 FUNTTEL também como receptor liquido,
embora se trate de um fundo setorial & parte, que nio compde o FNDCT, que nio estd
sujeito a governancga dos demais e que, por isso, nao transfere recursos as acoes transversais.>

O CT-Infra e o CT-Petro foram os maiores doadores liquidos as a¢des, em termos absolutos.

Assim, o efeito redistribuicio das acdes transversais como um todo nao sé foi
relativamente baixo como também privilegiou substancialmente apenas o unico fundo
setorial que nio compée o FNDCT, o FUNTTEL, que, mesmo sem contribuir para o
financiamento delas, recebeu um aporte extra das agoes transversais equivalente a mais
de um quarto do valor contratado por este fundo no mesmo periodo. No mais, as a¢des
transversais agiram, em certa medida, como substitutas do CT-Transpo, fundo que nio

obteve éxito na execugio de recursos préprios no periodo, e, no limite, transferiram algum

recurso ao CT-BIOTEC.

A andlise da redistribui¢ao de receitas entre os fundos setoriais mediada pelas
agoes transversais pode ser ainda enriquecida pela observincia dos dominios cientificos
mais beneficiados por tal redistribui¢ao. No grifico 5 a seguir, percebe-se que os projetos
associados diretamente a algum fundo setorial demonstram uma clara tendéncia de
privilegiar as engenharias (35,2%) e as ciéncias agrdrias (28,5%).

34. Basta notar que o saldo liquido de cerca de R$ 460 mil do CT-BIOTEC frente as acdes transversais representa aproxima-
damente 1% do total contratado pelo préprio fundo no mesmo periodo. Parcela téo baixa assim pode vir a ser decorréncia
até mesmo dos proprios filtros usados na identificacdo dos projetos “aderentes”. Uma simples mudanca desses filtros
poderia ter colocado o CT-BIOTEC no rol dos “doadores liquidos”. Por isso evita-se neste estudo dizer que esse fundo possa
ter sido “privilegiado” pelas acdes transversais.

35. A receita do CT-Transpo foi integralmente contingenciada no periodo, por questdes judiciais. Tal fato compromete nao
apenas as demandas desse fundo, como também a prépria transferéncia de recursos para as acdes transversais. Assim, Uni-
ca demanda com énfase na area de transportes ja seria suficiente para gerar significativa transferéncia liquida de recursos
das acBes transversais para o CT-Transpo. Foi isso que de fato ocorreu: os oito projetos contratados pela Chamada Piblica
MCT/FINEP/Acéo Transversal n 2/2007, cuja tematica foi Logistica de Transporte, foram responsaveis por R$ 5 milhdes dos
R$ 6,12 milhdes que tiveram aderéncia ao CT-Transpo nas acdes transversais entre 2005 e 2008. Para mais detalhes sobre
as questdes judiciais que tém imobilizado o CT-Transpo, ver Guedes e Pompermayer (2010).

36. A respeito da dindmica especifica do FUNTTEL, ver Sousa (2010).
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GRAFICO 5
Acobes transversais: distribuicdo entre as grandes areas cientificas da parcela de valor
contratado aderente aos fundos setoriais existentes

M Ciéncias agrarias M Ciéncias bioldgicas [l Ciéncias da saude M Ciéncias exatas e da terra
M Ciéncias humanas  F Ciéncias sociais aplicadas  lEngenharias W Linguistica, letras e artes
Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Para visualizacao em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.

Tal tendéncia poderia ser tomada como algo esperado, pelo menos no que tange
ao setor de agronegdcio. Afinal, as interagoes entre dominios cientificos e tecnolégicos
mais marcantes nos 5.854 projetos de a¢des transversais foram entre ciéncia dos alimentos
e agricultura combinada com produtos agricolas e alimentares. Isto pode ser verificado
tanto na matriz de interagdo direta quanto na matriz de interacdo indireta, plotadas,

respectivamente, nos graficos 6 e 7 que seguem.”

37. Essas matrizes foram construidas da sequinte forma: /) matriz de interagdo direta: levou em conta a érea cientifica
declarada nos projetos que tinham empresas como instituicdes intervenientes e o(s) setor(es) de atividade econdmica
dessas empresas; i) matriz de interacdo indlireta: considerou a area cientifica declarada nos projetos cuja execucdo envolvia
grupo de pesquisa que declarou no ultimo censo do CNPq possuir alguma parceria com empresas, e o setor de atividade
econdmica dessas empresas. As terminologias adotadas nessas matrizes para dominios cientificos e tecnoldgicos sequem,
respectivamente, o padrao de classificacdo das areas cientificas do CNPq e de setores de atividade econdmica da Classi-
ficacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE). As matrizes aqui apresentadas sdo analogas as matrizes de interagdo
de ciéncia e tecnologia desenvolvidas por Ribeiro et al. (2010).
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GRAFICO 6
Acobes transversais: matriz de interacdo direta entre dominio cientifico (CNPq) e dominio
tecnolégico (CNAE)
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Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Para visualizagdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>. O grafico esta reproduzido conforme o original fornecido pelos
autores, cujas caracteristicas nao permitiram melhor ajuste para fins de impressao.
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GRAFICO 7
Acdes transversais: matriz de interacao indireta entre dominio cientifico (CNPq) e
dominio tecnolégico (CNAE)
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Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Para visualizagdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>. O grafico esta reproduzido conforme o original fornecido pelos
autores, cujas caracteristicas nao permitiram melhor ajuste para fins de impressao.

Diante do exposto ao longo desta se¢ao, conclui-se que as agdes transversais vém
sendo em geral utilizadas para fomentar projetos que nio se relacionam diretamente a
nenhum setor jd contemplado com fundo especifico. Cabe sempre ressaltar, contudo,
que a parcela do valor contratado passivel de ser associada a algum fundo especifico
demonstra marcante prioridade ao setor de telecomunicag¢des, e algum esforco em

viabilizar projetos na drea de transportes e em nao enfraquecer o CT-BIOTEC.

5.3 PARA ONDE VAO ENTAO OS RECURSOS DAS ACOES TRANSVERSAIS?
UMA EXPLORACAO DOS PROJETOS NAO ADERENTES

Os resultados apresentados nas subsecoes 5.1 e 5.2 apontam aderéncias relativamente baixas,
tanto a temas estratégicos da PITCE quanto aos fundos setoriais especificos, dos projetos
financiados por ages transversais. Isto leva a refutagao das hipéteses do redirecionamento e da
redistribuigio. No entanto, uma pergunta paira no ar apds a constatago de tais resultados: pan
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que setores e dreas estariam, entdo, sendo canalizados os cerca de um quarto dos recursos dos fundos

setoriais que sio aplicados por meio de agoes transversais?

O caminho para responder a essa pergunta pode estar na identificagao dos setores e
das dreas mais atendidas pelos projetos que nao foram aderentes nem aos temas estratégicos

da PITCE, nem aos fundos setoriais. Os resultados desse exercicio encontram-se na tabela 4.

TABELA 4
Acobes transversais: cinco setores econdmicos e cinco areas cientificas mais contemplados
por projetos identificados como nao aderentes

Setor de atividade econdmica Area cientifica
(CNAE) (CNPq)
" Setor Namero de Valor contratado Area cientifica NUmero de Valor contratado
(CNAE) projetos (R$ milhoes) (CNPq) projetos (R$ milhdes)
1 Educacio 1922 160,95 Engenharia 126 73,67
elétrica

Administracdo
2 plblica, defesa e 1768 157,76 Medicina 186 40,53
seguridade social

Atividades de

3 organizacbes 179 113,20 Salde coletiva 62 38,76
associativas
Pesquisa e Ciéncia da

4 desenvolvimento 314 79,23 - 153 26,77
cientifico computaao

5 salde humana e 49 18,93 Engenharia 103 23,80
Servicos sociais quimica

Fonte: MCT.
Elaboracdo dos autores.
Nota: # Posicdo no ranking dos setores conforme maiores valores contratados.

Percebe-se que instituigoes relacionadas aos setores educagio, administracio publica,
defesa e seguridade social, atividades de organizagdes associativas, P&D cientifico e satde
humana e servigos sociais contrataram R$ 530,1 milhoes em projetos de agdes transversais
que nao tenham tido aderéncia nem aos temas estratégicos da PITCE, nem aos fundos
setoriais jd existentes. Estes cinco setores sozinhos responderam por 61,7% do total de
recursos contratados nos projetos nao aderentes. Porém, a participagao de empresas foi

bastante reduzida nos projetos nio aderentes: foram identificadas apenas 220 firmas,
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que contrataram, como executoras ou como intervenientes, 17% dos R$ 121,4 milhoes

alocados a projetos nao aderentes.*

Quanto as dreas cientificas, as cinco mais beneficiadas absorveram 29% dos
recursos contratados por tais projetos; acrescentando a elas o total sobre o qual nio hd
informagido quanto 2 4rea cientifica, ultrapassam-se os 50% dos recursos contratados. O
grande nimero de projetos sem informagio quanto a drea cientifica ocorre tanto entre
os aderentes quanto entre os nao aderentes — embora nio haja, a principio, motivos para
supor que a distribui¢do das dreas seja consideravelmente diferente para estes projetos

em relagdo a observada para os que informaram a sua drea de concentragio.

De qualquer forma, os projetos de agdes transversais tém mostrado acentuada
inclinagdo as engenharias: do total das agdes transversais, R$ 357,6 milhoes foram
contratados por projetos cuja grande drea cientifica predominante foi engenharias.
Isto representa quase 30% do total contratado por todos os projetos financiados via
agoes transversais. Os projetos aqui identificados como nao aderentes nao fugiram
dessa tendéncia, alocando 28,4% dos recursos contratados a projetos da grande drea
engenharias. Se a distribui¢ao das grandes dreas for semelhante entre os projetos que
informaram e os que nao informaram sua drea de concentragdo, a participagio das
engenharias deve ficar em torno de um ter¢o dos recursos contratados — tanto nos
projetos aqui classificados como aderentes, como nos nao aderentes. Isto nao deixa de
ser um fato positivo, tendo em vista tratar-se de uma grande drea comumente associada

a tecnologia e 4 inovacao.

Por fim, vale ressaltar que 50% dos recursos de projetos nio aderentes foram
contratados por encomendas. Tendo em vista que as encomendas sio o tipo de
demanda que mais se aproxima de uma contratagdo direta e que, portanto, dariam ao
CCFS mais condigdes de direcionar os projetos contratados as dreas e aos setores tidos
como mais estratégicos na politica industrial, é possivel que o processo de formulagao

das agdes transversais esteja se perdendo em atendimento as necessidades de grupos

38. Seguindo definicdo detalhada em De Negri et al. (2009), foram consideradas como empresas aquelas instituicdes
cUja natureza juridica informada na Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais)/Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)
seja empresa publica e empresa privada, excluidas aquelas cujo setor de atividade econdmica seja administracdo publica
(CNAE 84), educagdo (CNAE 85) ou atividades de organizacdes associativas (CNAE 94).
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de interesse especificos, em vez de se guiar pelo foco definido na prépria politica
industrial nacional. O uso das encomendas nas a¢oes transversais voltard a ser tema de

abordagem na se¢ao 6, apds a investigagio da hipétese da indugao.

6 INVESTIGANDO A HIPOTESE DA INDUCAO

Antes de prosseguirmos, vale lembrar, mais uma vez, dois fatos.

Primeiro, os recursos destinados as agdes transversais representam, desde que
estas foram instituidas, a0 menos 50% de toda a arrecadacio vinculada aos fundos
setoriais — sem que, como estes, tenham que seguir diretrizes norteadoras estabelecidas

dprz'ori cm documento aprovado por comité competente.

Segundo, o discurso oficial sempre buscou justifici-las como necessdrias para
efetivamente direcionar o fomento publico a PD&I aos objetivos e as metas estipulados

nos planos e nas politicas nacionais de desenvolvimento, evitando sua dispersio.
p p p

Esses dois fatos, aliados a recorrente defesa dos fundos setoriais como instrumento
de politica, permitem levantar uma terceira hipétese a ser investigada: a de que as agoes
transversais seriam, no dmbito dos fundos setoriais, o principal meio pelo qual o governo
induziria o financiamento privado a PD&1.

Se assim for, é de se supor que:

1. Seja maior a participagio relativa de firmas nas agoes transversais do que nos fundos
setoriais propriamente ditos.

2. Sejam mais robustos os resultados apresentados pelas firmas que acessaram recursos
das agdes transversais do que as que acessaram recursos dos fundos setoriais
propriamente ditos.

A evidéncia quanto aos resultados apresentados pelas firmas vem sendo

investigada em paralelo para o total de recursos alocados a fundos setoriais e agoes
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transversais®® — uma avaliagdo especifica para as agdes transversais nao se viabilizaria
no momento por reduzir muito a amostra de projetos e de firmas envolvidas,
dificultando a adequada montagem de um contrafactual ao “experimento das
agoes transversais”. Com isso, neste trabalho serd examinada apenas a participagao

relativa das firmas.

Esse exame revela que 29,9% dos projetos oriundos de agdes transversais tém
participa¢do de firmas; jd nos projetos apoiados pelos fundos setoriais propriamente
ditos — isto é, sem as a¢des transversais —, este percentual, no mesmo periodo (2004-
2008), foi de 27,7%.

Trata-se de uma diferenca pequena, mas vale destacar que, dos projetos apoiados
por agdes transversais que tiveram participagio de firmas, 76,9% apresentaram ao
menos uma delas como executora. Quando sio considerados apenas os projetos
dos fundos setoriais propriamente ditos, esta proporgao cai para 70,5%. Este dado
indica uma participa¢io levemente mais proativa das firmas que participam de
projetos de agdes transversais do que as que adentram naqueles apoiados por fundos

setoriais propriamente ditos.

Assim, ao menos no que tange 2 participagdo de firmas, constata-se que,
em certa medida, algum avanco tem sido obtido com as agées transversais quanto
a participagdo relativa das firmas nos projetos financiados. Esta afirmacio merece,

porém, algumas ressalvas e contextualizagdes.

Se, por um lado, o envolvimento de firmas pode ser observado em termos de
quantidade relativa de projetos em que se fazem presentes — em particular em quantos
projetos esse envolvimento se estende & sua execugao direta—, por outro, a repercussao desse
envolvimento nas atividades de P&D das firmas poderia ter como indicador o montante
de valor contratado via agdes transversais em comparagio com o que fora observado para os
fundos setoriais especificos. Ao se fazer isso, verifica-se que, nos projetos com participagio
de firmas, o volume de recursos contratados foi bem inferior naqueles financiados por

agoes transversais do que nos que advieram de demandas dos fundos especificos.

39. Ver Aratjo et al. (2010).

37/




Brasilia, setembro de 2011

Em niéimeros, os projetos com participa¢ao de firmas movimentaram, em valores
de 2008, R$ 721,6 milhées operados no periodo em andlise pelos comités gestores
dos 16 fundos setoriais ¢ R$ 211,8 milhdes dos recursos contratados pelas agoes
transversais aprovadas pelo CCES. Isto significa dizer que, no que tange a projetos
com participagdo de firmas, para cada R$ 1,00 aplicado pelas agoes transversais foram
invertidos R$ 2,41 pelos fundos setoriais propriamente ditos. Esta propor¢ao fornece
uma boa ideia do grau de pulverizacio dos recursos nas agées transversais, até porque o
volume total investido por elas e pelos fundos é quase paritdrio — dado que as agoes

transversais utilizam um piso de 50% das receitas de cada fundo setorial.

A pulverizagao revela-se ainda mais forte ao se levar em consideragio que, em
termos de nimero de projetos, tal como visto anteriormente, o envolvimento de firmas
chega a ser um pouco maior nas a¢oes transversais. Os projetos das agdes transversais que
envolvem firmas sio menores, em termos de recursos, do que os dos fundos setoriais.
O valor contratado médio por projeto com firmas equivale a R$ 202.284,69 nas agoes
transversais contra R$ 381.402,32 nos fundos setoriais. Por outro lado, as empresas
engajadas em projetos de agdes transversais sao maiores do que aquelas que participam
de projetos financiados pelos CTs, a0 menos em termos de nimero de empregados.
Contrariando a expectativa de que projetos menores implicariam empresas menores,
as empresas engajadas em projetos de agdes transversais empregam em média 1.161
pessoas (21% tém mais de mil funciondrios), enquanto aquelas que participam de
projetos financiados pelos CTs empregam em média 1.024 pessoas (15% delas tinham
mais de mil funciondrios). O fato de as empresas envolvidas com ag¢des transversais
terem em média mais funciondrios pode refletir, na verdade, em maior intensidade em

trabalho do que em capital.

Tanto em um caso como em outro, o setor de atividade econdmica mais
recorrente das empresas envolvidas com projetos foi o de fabricagio de equipamentos de
informatica, produtos eletronicos e dticos. Em menor grau, servigos relacionados a tecnologia
da informagdo e fabricagio de maquinas e equipamentos também foram setores bastante
recorrentes. Produtos alimenticios e farmoquimicos e farmacéuticos completaram os cinco
setores que tiveram maior destaque nas agdes transversais, ao passo que, para os fundos
setoriais, esta lista foi completada pelos setores de fabricantes de produtos quimicos e de

produtos de minerais néo metdilicos.
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Por fim, buscou-se comparar a participagio de firmas em projetos de agoes
transversais ¢ dos fundos setoriais investigando-se o perfil daquelas que tenham sido
executoras de projetos grandes, assim considerados para fins de andlise aqueles cujo valor
contratado tenha superado R$ 1 milhao. Apenas oito firmas foram executoras de projetos
financiados por agoes transversais acima deste valor. Os fundos setoriais especificos foram
mais capazes de mobilizar empresas na execugio de projetos de maior vulto: 119 firmas

figuraram como executoras de projetos por eles contratados acima de R$ 1 milhéo.

Em termos de niimero de empregados, essas oito firmas das agdes transversais
eram, em média, maiores do que as 119 dos fundos setoriais: 2.522 contra 854.
Em verdade, metade das 119 firmas executoras de projetos grandes dos CTs tinha
até 50 funciondrios. Distribuiram-se essas 119 nos setores mais diversos, com maior
concentragio em fabricagio de equipamentos de informidtica, produtos eletrénicos e dticos
(28), servigos relacionados & tecnologia da informagio (14), pesquisa e desenvolvimento
cientifico (9) e fabricagio de produtos farmoquimicos e farmacéuticos (7). Ja entre as firmas
executoras de projetos grandes de acoes transversais, os setores de atividade econémica
que aparecem sio pesquisa ¢ desenvolvimento cientifico (5), comércio varejista (1) e

atividades de atencdo a savide humana (1).

Dessa forma, tudo o que se pode dizer em relagao a hipétese 3 é que as agoes
transversais conseguiram atrair maior participagao relativa de firmas. Tal envolvimento,
entretanto, deu-se de forma mais pulverizada do que nos fundos setoriais, em projetos
de menor vulto. Portanto, os dados disponiveis nio permitem fazer quaisquer ilagoes sobre

eventuais avangos na indugio ao financiamento privado a PDe1.

7 ALGO MAIS A DESTACAR: 0 ACENTUADO USO
DE ENCOMENDAS

Por intermédio das agoes transversais, no periodo entre julho de 2004 e setembro de
2008 foi contratado R$ 1,31 bilhio,*’ na forma de 5.854 projetos. Este recurso vem
financiando o custeio de passagens, didrias, material de consumo, servigos de terceiros,

investimento em obras civis, instala¢oes, equipamentos e bolsas.

40. Tal como j& mencionado, quantia aproximada a partir de valores anuais deflacionados pelo IPCA (ano-base 2008).
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Os projetos, tanto de agdes transversais quanto aqueles no escopo de fundos

especificos, sio contratados a partir de trés diferentes instrumentos de selegio e/ou

contratagao publica:

Chamadas piiblicas: selecionam as propostas que melhor respondam as caracteris-
ticas especificadas na convocatéria. Sao utilizadas quando o CCES (no caso das
agoes transversais) ou os comités gestores (no caso de cada fundo setorial) definem
uma ou mais dreas temdticas ou setores estratégicos de interesse dos programas
de pesquisa cientifica e tecnoldgica cooperativa entre universidades, centros de
pesquisa e setor produtivo.

Cartas-convite: modalidade de concorréncia publica utilizada quando o ente pu-
blico deseja restringir o niimero de concorrentes aquelas instituigées de reconhe-
cida capacidade técnica para atender ao objeto demandado. No 4mbito das acoes
transversais e dos fundos setoriais, instituicoes sao convidadas por este instrumen-
to a submeterem propostas de projetos de pesquisa aplicada, desenvolvimento
experimental e/ou engenharia nio rotineira, com vista a geracio de produtos ou
processos produtivos inovadores ou que contribuam para a superagio de obstd-
culos ou acarretem inovagoes estratégicas para o setor considerado. As propostas
apresentadas passam por uma pré-qualificagdo, para entdo ser avaliada qual (ou
quais) serd (serao) contratada(s).

Encomendas: instrumento utilizado em situagdes de urgéncia ou cuja especificida-
de enseje a convocagio de uma determinada institui¢io ou pessoa de reconhecida
experiéncia e capacidade técnica para o fim demandado. Quando assim for, o
CCEFS ou o comité gestor do fundo setorial poderd encomendar o desenvolvi-
mento de um projeto diretamente a uma institui¢do especifica, de reconhecida
competéncia. Também pode ocorrer por encomenda a realizagao de estudos ou
eventos estratégicos.

A tabela 5 mostra a distribui¢do, por tipo de demanda, dos projetos e dos

valores contratados via agdes transversais no periodo estudado. Percebe-se que,

embora 90,8% dos projetos tenham sido contratados por meio de chamadas publicas,
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esta modalidade corresponde a 44,9% do valor total contratado.*! As encomendas,
por sua vez, foram utilizadas para contratar 44,85% dos recursos, aplicados em
apenas 8% dos 5.854 projetos. Por fim, a modalidade carta-convite aplicou um
montante bem menor de recursos (6,3% do total) a um quantitativo quase que
residual de projetos (1,2%), apesar de apresentarem eles valor médio bastante

préximo ao dos projetos contratados por encomendas.

TABELA 5
Acobes transversais: nimero de projetos e valor contratado por tipo de demanda

. . . Valor contratado Valor médio por
0 0
Tipo de demanda NUmero de projetos % (em RS mil) % projeto (em RS mil)
Carta-convite 69 1,2 83.110,82 6,3 1.204,50
Chamada publica 5314 90,8 587.729,62 44,9 110,60
Encomenda 47 8,0 638.797,90 48,8 1.356,26

Fonte: MCT.
Elaboracdo dos autores.

Tomando-se os 20 maiores projetos contratados pelas agoes transversais, em termos
de recursos, 17 deles foram contratados a partir de encomendas oriundas da FINEP —
os outros trés decorreram de duas cartas-convite, também da FINEP e uma chamada
publica do CNPq. Criando-se um recorte dos projetos com valor contratado igual ou
superior a R$ 1 milhdo (270 projetos), percebe-se que 58,5% destes foram originados de
encomendas, 32,6% de chamadas publicas e 8,9% de cartas-convite. Quase a totalidade

(96,7%) desses 270 projetos tém como agéncia financiadora a FINEP.

41, Parte da dispersdo dos recursos nas chamadas publicas deve-se a existéncia dos chamados editais universais. No pe-
riodo analisado, houve apenas um desses editais. Porém, ele sozinho contratou 4.049 dos 5.854 projetos do periodo, nos
quais injetou aproximadamente R$ 100,4 milhdes até setembro de 2008. Com faixas com teto méaximo de R$ 20 mil, R$ 50
mil ou de R$ 150 mil por projeto, esse edital, aberto a qualquer area, acabou por tornar-se a principal fonte de apoio a pro-
jetos de pequena magnitude e de areas tradicionalmente de menor densidade tecnoldgica, como Ciéncias Humanas, Letras
e Artes. Sem contabilizar os projetos contratados a partir do edital universal, as chamadas publicas passam a representar
70,1% do ndmero de projetos e 40,3% dos recursos contratados. O valor médio de seus projetos, contudo, permanece
bastante inferior ao daqueles financiados por encomendas e cartas-convite: R$ 385,26 mil.
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A elevada propor¢io de recursos aplicados em projetos apoiados por meio
de encomendas, bem como o alto valor médio contratado por estes projetos
(aproximadamente R$ 1,36 milhdo), faz delas uma fonte potencial das estratégias
de fato do governo no que tange ao fomento a PD&I via fundos setoriais. Afinal,
dada as especificidades que as aproximam de contratagoes diretas, as encomendas sio
um instrumento que permite direcionar, com boa dose de precisio, objeto, escopo,
objetivos e metas dos projetos que financia — e que consumiram cerca de 25%* do total

de recursos disponiveis aos fundos setoriais entre julho de 2004 e setembro de 2008.

Dessa forma, as encomendas de a¢oes transversais tém o potencial de alavancar a
PD&I em dreas e em setores que sejam estratégicos a0 governo — quer sejam essas areas

e setores identificados em documentos oficiais, quer nao.

Assim, merecem especial atengio os 471 projetos contratados por encomenda
de agbes transversais no periodo em andlise.** Por conta disto, os dados concernentes
as agdes transversais s3o apresentados a seguir também com recortes quanto ao tipo
de demanda — o que advém de encomendas foi tratado separadamente ao que fora
contratado a partir de chamadas publicas e de cartas-convite. A distribui¢io do valor
contratado é mostrada no gréfico 8 por categoria e no grafico 9 por grande drea. A tabela

6, por sua vez, ranqueia, em termos de valor contratado, os setores mais beneficiados.

42. 48,8% dos recursos das acdes transversais, que, por sua vez, aplicam minimo de 50% das receitas vinculadas a cada
um dos fundos setoriais.

43, De acordo com Rezende (2006, p. 351), “as encomendas s&o destinadas a projetos de pesquisa e desenvolvimento de
produtos, solucdo de desafios tecnoldgicos prioritarios ou pesquisa em temas de fronteira da ciéncia”.
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GRAFICO 8
Acobes transversais: distribuicdo dos recursos por categoria

I
Tecnologia para a inovagao nas empresas

Pesquisa, desenvolvimento e inovagdo em areas estratégicas

Infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnoldgica

Incentivo a criacdo e consolidacdo de empresas
intensivas em tecnologia

Formac&o de recursos humanos para CT&l

Eventos

Consolidagdo institucional do sistema nacional de CT&lI

Ciéncia, tecnologia e inovagdo para o desenvolvimento social

Apoio a inovacdo tecnoldgica nas empresas

Total M Sem encomendas M S6 encomendas

Fonte: MCT.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Para visualizacdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.
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GRAFICO 9
Acobes transversais: distribuicdo dos recursos por grande area

Linguistica, letras e artes

Engenharias

Ciéncias sociais aplicadas

Ciéncias humanas

Ciéncias exatas e da terra

Ciéncias da satude

Ciéncias biologicas

Ciéncias agréarias

N&o informado

" Total M Sem encomendas M Sé encomendas

Fonte: MCT.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Para visualizacdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.
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TABELA 6
Encomendas de ac¢des transversais: cinco principais setores financiados, ranqueados pelo
montante de valor contratado

Acdes transversais (s6 encomendas)

Ranque de acdes Ranque de fundos

, . Valor contratado . o o

# SETOR Numero de projetos - transversais sem setoriais sem acdes

(R$ milhdes) !
encomendas (#) transversais (#)

Pesquisa e

1 desenvolvimento 48 43,87 2 2
cientifico

) Extracdo de petréleo e 36 16,19 3 4

gas natural

Servicos para
3 edificios e atividades 8 8,30 9 8
paisagisticas

Fabricacéo de

4 produtos alimenticios 8 465
Eletricidade, gas e * *
> outras utilidades 2 355
Fonte: MCT.

Elaboracdo dos autores.

Notas: * Nao aparece entre os dez setores mais beneficiados.

# Posicdo no ranking dos setores conforme maiores valores contratados.

Obs.: Cada projeto pode estar relacionado a varias firmas, que por sua vez estdo relacionadas a varias CNAEs. Por isso, ha sobreposicdo de contagem do nimero de
projetos por CNAE (um mesmo projeto pode estar relacionado a varias CNAEs e, portanto, é contabilizado em todas as CNAEs que ele esta relacionado). Seguindo
definicdo detalhada em De Negri et al. (2009), foram considerados apenas os projetos relacionados a instituicdes classificadas, sequndo a natureza juridica
informada na Rais/MTE, como empresas publicas e empresas privadas, excluidas aquelas cujo setor de atividade econdmica seja administracao publica (CNAE 84),
educacdo (CNAE 85) ou atividades de organizacdes associativas (CNAE 94).

A andlise conjunta dos grificos 8 ¢ 9 e da tabela 6 sugere que as encomendas
de agoes transversais vém contribuindo para o fortalecimento da infraestrutura de
pesquisa cientifica e tecnoldgica e para o fomento a PD&I em dreas estratégicas. Além
disso, viabilizaram, em certa medida, tecnologias para inovagao nas empresas. Seguindo
a tendéncia observada nos recortes explorados nas se¢oes precedentes, as engenharias
sao a grande drea mais contemplada por agées transversais contratadas por esse tipo
de demanda, embora a expressiva quantidade de projetos sem informacio disponivel
nesse quesito possa estar subdimensionando a participagio de outras dreas nos projetos

apoiados (ou mesmo das proprias engenharias).

Ademais, a pesquisa e o desenvolvimento cientifico aparecem como principal
setor de atividade apoiado, com quase trés vezes mais recursos que os projetos
com foco na extracio de petréleo e gds natural (segundo colocado). Este dado

parece indicar uma inclinagio das encomendas de a¢do transversal a apoiar a P&D
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1,* mormente associada ao desenvolvimento de novos produtos e

experimenta
processos. Este é um dado potencialmente positivo, caso em tais projetos esteja

ocorrendo um desdobramento desejavel: a integragio universidade — empresa.

Um possivelindicador damedidaem que esse desdobramento estejaocorrendo
nas agoes transversais como um todo sao as matrizes de interacao direta e indireta
entre dominios cientificos e tecnoldgicos apresentadas anteriormente (secao 4
e gréficos 6 e 7). Tal como visto na sec¢io 4, ambas as matrizes apresentam os
maiores picos dessas interacoes entre a drea ciéncia dos alimentos e agricultura e o

setor produtos agricolas e alimentares.

E possivel supor, entrementes, que, no caso especifico das encomendas de acées
transversais, eventuais integragdes universidade — empresa ocorram em menor escala,
ou a0 menos nio se verifiquem de maneira imediata. Embora apenas uma hipétese,
tal assertiva decorre do fato de que, entre as agdes transversais, os projetos contratados
via encomenda apresentam participa¢o relativa de firmas menor do que aqueles

selecionados por chamadas piblicas — tal qual mostra o grifico 10 a seguir.

44, A atividade econdmica pesquisa e desenvolvimento cientifico subdivide-se, na CNAE em vigor, em P&D experimental
em ciéncias fisicas e naturais e em P&D experimental em ciéncias sociais.

45, Principalmente a matriz de interacdo direta, por ser construida a partir de projetos em que ha participagdo de firmas.
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GRAFICO 10
Acobes transversais: participacao de firmas, por tipo de demanda
(A) Valor contratado de projetos com participacao de firmas

B Chamada publica R$ 91.757.876 M Carta-convite R$ 54.474.166 Encomenda R$ 65.560.025
43.32% 25.72% 30.95%

Obs.: Para visualizagdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.
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(B) Distribuicdo do nimero de firmas beneficiadas

B Chamada publica 723 M Carta-convite 97 Encomenda 227
69,05% 9,26% 21,68%

Fonte: MCT.
Elaboragdo dos autores.
Obs.: Para visualizagdo em cores, acessar: <http://www.ipea.gov.br/005/00502001.jsp?ttCD_CHAVE=533>.

O grifico 10 poderia suscitar um aparente paradoxo. Conforme hipétese
anterior aqui desenvolvida, as encomendas de agbes transversais teriam o potencial
de alavancar a PD&I em dreas e em setores que sejam estratégicos ao governo.
Porém, a participa¢io de firmas mostra-se menor em projetos contratados por esse
tipo de demanda do que por chamadas publicas. Com isso, dever-se-ia supor que as
encomendas de a¢des transversais estariam destoando da légica dos fundos setoriais,
isto é, em vez de representarem um eficaz instrumento de fomento publico ao
financiamento privado a PD&, estariam elas, em verdade, financiando tio somente

a P&D em universidades e institutos de pesquisa?

De fato, um exame das mais de 120 instituigbes executoras dos projetos
apoiados por encomenda de agbes transversais revela que a quase totalidade delas
sdo institutos de pesquisa, universidades e fundagoes a elas atreladas. No entanto,
isto ndo significa que apenas o que ¢ desenvolvido por essas institui¢des e nelas é
estratégico. As encomendas relacionam-se, em geral, a estudos especificos e, dado o

expressivo contingente de recursos que destinam 2 infraestrutura de pesquisa cientifica
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e tecnoldgica (grifico 8), criam ou reforcam as condi¢des para o desenvolvimento
das dreas e dos setores estratégicos. Até onde é possivel perceber com os dados
disponiveis, engenharias (grifico 9) e pesquisa e desenvolvimento cientifico (tabela 6)

seriam, respectivamente, a drea e o setor mais estratégicos no periodo estudado.

Portanto, as encomendas de a¢oes transversais apontam para o fortalecimento da
infraestrutura cientifica e tecnoldgica e para o fomento a PD&I em dreas estratégicas,

particularmente engenharias.

8 CONSIDERACOES FINAIS, CONCLUSOES E IMPLICACOES
DE POLITICA

As acOes transversais representam uma inovacio a dinimica dos Fundos Setoriais de
Ciéncia e Tecnologia. Introduzidas no segundo semestre de 2004, merecem aten¢io
especial por dois motivos: 7) realocam ao menos metade das receitas nao contingenciadas
dos fundos setoriais que compoem o FNDCT; e 77) por nio estarem atreladas a diretrizes
e a objetivos preestabelecidos, podem tanto conferir maior organicidade, uniformidade
e coordenagio ao financiamento puiblico a inovagio, quanto dispersar os recursos

aplicados sem seguir um padrio consistente com as politicas em voga.

Na tentativa de responder a pergunta Qual tem sido o papel das agoes transversais
na politica de financiamento piiblico & inovagio no Brasil?, este trabalho buscou construir
uma estratégia de andlise que superasse a contento a auséncia de documentos oficiais
formais estabelecendo a priori uma orientagdo quanto ao escopo a ser adotado pelas
agoes transversais. Recorrendo a manifestagdes publicas das autoridades competentes,
a legislacio aplicdvel ao FNDCT, aos documentos de politicas pertinentes e a andlises
precedentes disponiveis, levantaram-se trés hipGteses cuja investigagio permitiria

delinear uma possivel resposta a pergunta-problema.

Duas das hipdteses investigadas remetiam a possiveis caminhos complementares
que as agoes transversais poderiam, em tese, ter tomado: um deles seria o redirecionamento
dos recursos dos fundos setoriais a temas estratégicos da politica industrial e o outro
a redistribuicdo destes recursos entre os CTs existentes. J4 a terceira hipétese buscava
investigar se teriam sido as agdes transversais bem-sucedidas na tarefa de indugdo do

financiamento privado a pesquisa, ao desenvolvimento e & inovagio no Brasil.
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As hipéteses do redirecionamento e da redistribui¢ao foram testadas a partir
de andlises de aderéncia aos temas, respectivamente, da PITCE e dos préprios
CTs. Os resultados revelados nio indicavam nem tendéncia ao redirecionamento
nem a redistribui¢do dos recursos dos fundos setoriais apds a interveniéncia das
agOes transversais — embora dreas tradicionalmente intensivas em tecnologia, como
engenharias e sadde, tenham tido também destaque entre os projetos classificados como
nao aderentes. A hipdtese da indugao tampouco pdde ser convictamente aceita a partir
dos dados disponiveis. Melhor, pode-se dizer que as agbes transversais conseguiram
atrair mais participagdo relativa de firmas, ainda que esse maior envolvimento em
termos de nimero de projetos tenha sido pulverizado em projetos de menor vulto do

que os apoiados pelos CTs.

Complementou-se a andlise proposta com um adendo acerca da utilizagao das
encomendas para a implementa¢io de agoes transversais. Responsdvel por quase metade
da aplicacio dos recursos contratados por intermédio de agoes transversais no periodo
investigado, este tipo de demanda, o que mais se aproxima de contrata¢do direta entre
os instrumentos convocatdrios possiveis, parece ter privilegiado o fortalecimento da
infraestrutura cientifica e tecnolédgica e o fomento a PD&I em dreas estratégicas,
particularmente engenharias, além de ter viabilizado, em certa medida, tecnologias para
inovagdo nas empresas. Por outro lado, as encomendas mostraram-se quase ausentes no
apoio 2 inovagio tecnoldgica nas empresas e no incentivo a cria¢io e consolidagio de
empresas intensivas em tecnologia. Ademais, projetos por elas financiados apresentaram
nivel de participa¢io de firmas bastante inferior ao verificado para os outros tipos de

demanda (chamadas publicas e cartas-convite).

Em vista do exposto, conclui-se que as agdes transversais nao tém sido capazes
de desempenhar o papel para o qual teriam sido criadas — o de dar maior organicidade,
uniformidade e coordenagio a governanga dos fundos setoriais. Em tese, este papel
deveria (e, como mostrado, ndo parece ter sido) materializado: 7) no redirecionamento
e/ou na redistribui¢o dos recursos aplicados pelos fundos setoriais, de forma a utiliza-
los para fortalecer temdticas e setores estratégicos para a politica de desenvolvimento

nacional; e 77) na indugio do financiamento privado a PD&.

Em face do insuficiente resultado observado em ambos os sentidos, far-se-ia

necessdrio que: 7) as temdticas das demandas de agoes transversais passassem a ser pautadas
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pelas medidas da politica de desenvolvimento produtivo vigente e que estivessem a cargo
das agéncias executoras dos fundos (FINEP e CNPq) — o que no ocorreu no perfodo em
que a PITCE vigorava; e 77) as demandas lancadas fossem capazes de estimular e facilitar
de forma mais efetiva a integragao universidade — empresa, o que poderia ter sido puxado
(e ndo tem sido) pelas encomendas, por serem estas o tipo de convocatéria com a qual o
formulador de politica tem maiores condigoes de direcionar o objeto, o escopo, os objetivos

e as metas das iniciativas em que injeta recursos publicos.
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