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g"é UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS

Y INSTITUTO DE GEOCIENCIAS
UNICAMB RESUMO

Tese de Doutorado

Maristella Barros Ferreira de Freitas

Desde a construcdo do Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia entre as décadas de 1960 a 80, o
Estado brasileiro tem buscado o seu fortalecimento a partir da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo — PNCT&I. Integrando o Sistema Nacional de Inovagdo — SNI, o Poder Publico busca cumprir o
seu papel enfatizado na Constituicdo de 1988 (artigo 218), formulando leis e regulamentos, articulando os
atores envolvidos ao financiar a pesquisa e o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, e mantendo a
infraestrutura de ensino, pesquisa e prestacio de servicos tecnoldgicos. Nesse cendrio, um novo ator ficou
em evidéncia nas manifestacdes externalizadas no meio académico e organizacional: os Tribunais de
Contas, cujas atuagdes tem provocado preocupacdes das mais diversas naturezas no ambiente de CT&I
brasileiro. Essa perspectiva leva a concluir que essas Entidades Fiscalizadoras Superiores - EFS, como
parte do Poder Publico, também integram o SNI, na medida em que o controle externo por elas exercido
afeta o ambiente da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio — CT&I no Brasil. Em decorréncia, surgiu a
necessidade de investigar o assunto, tendo como objetivo principal conhecer de que maneira ocorre a
influéncia dessa atuagcdo na drea de CT&I, se positivamente (como parceiros) ou negativamente (como
um obstdculo). Para isso, considerou-se relevante obter as visdes de cada uma das partes dessa relagcdo: de
um lado, os Tribunais de Contas, na posicdo de controlador (dominante) e de outro os gestores de recurso
publico em CT&lI, na posicao de controlado (dominados). As ferramentas metodoldgicas utilizadas para
esse proposito, além de revisdo bibliografica necessdria a constru¢do do referencial tedrico, foram
levantamento das decisdes proferidas por algumas EFS de outros paises para se conhecer a experiéncia
internacional sobre o assunto, intensa pesquisa nas decisdes oriundas dos Tribunais de Contas do Brasil
selecionados na amostra (Tribunal de Contas da unido— TCU e 02 Tribunais de Contas do Estado— TCE),
aplicacdo de entrevistas diretas e as manifestacdes de alguns gestores publicos externalizadas em
eventos, ou nas declaracdes em matéria jornalistica veiculada na midia. O resultado foi a percepcdo de
uma tensdo no ambiente de gestdo publica de CT&I que contribui para um ambiente desfavoravel a
inovacdo local e afeta o processo cientifico e tecnolégico do pais, situacdo essa acentuada pelas
imperfei¢des do arcabouco legal que norteia essa atividade no pais. Um aspecto importante responsavel
por essa tensdo é o instrumento utilizado pelos Tribunais de Contas para fiscalizar a gestdo de CTIL:
auditoria de conformidade. Por isso, com a inten¢@o de contribuir para uma mudanca no papel daquelas
EFS na drea de CT&I, esta tese propde, ao final, além da necessdria revisdo dos marcos regulatérios que
regem essa atividade, a adocdo, pelos Tribunais de Contas brasileiros, da auditoria operacional (ou
auditoria de desempenho como é conhecida em outros paises) como norma padrio de fiscalizacdo da
gestao de recurso publico nos projetos/atividade de CT&I.

Palavras chave: Tribunais de Contas, Entidades Fiscalizadoras Superiores, GAO, NAO, Cour des
Comptes, Corte dei Conti, auditoria operacional, CT&I.
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UNIVERSITY OF CAMPINAS

INSTITUTE OF GEOSCIENCE

OURTS OF AUDIT : PARTNERS OR DESPITE OF THE BRAZILIAN PROCESS OF
SCIENTIFIC TECHNOLOGY DEVELOPMENT AND INNOVATION?

ABSTRACT
PhD Thesis
Maristella Barros Ferreira de Freitas

Since the construction of the National System of Science and technology between the decades of 1960 to
80, the Brazilian State has searched for your strength beginning in the National Policies of Science,
Technology and Innovation- NPST&I. Integrating the National System of Innovation- NSI, the Public
Force accomplishes your duty emphasizing in the Constitution of 1988( article 218), formulating laws and
regulations, articulating the actors involved to support the research and the scientific development and
technological, and maintaining the infra-structure of instruction, research and technological services. In
this scenery, a new actor was in evidence in the externalized manifestations in the academic area and
organizational: the Courts of Audit witch the acts have provoked worries of different natures in the ST&I
Brazilian environment. This perspective makes us think of a conclusion that these Supreme Audit
Institutions — SAI as part of the Public Force, also integrate the SNI, in the average that the external
control by the realized affects the Science environment, Technology and Innovation- ST&I in Brazil. Due
to this, appeared the necessity of investigating the subject, having the most important goal, understand in
what way occurs the influence of this act in the area of ST&I, if positively (as partners) or negatively (as
an obstacle). For this, it was considered relevant have the visions of each of the parts of this relation: in
one side, the Brazilian Court of Audit, in the controller position (dominator) and the other the managers
of public resource in ST&I, in the position of controlled (dominated). The method tools used for this
purpose, aside of necessary bibliographic revision for the construction of the reference theory, were the
survey of decisions pronounced by some SAI of other countries to understand the international experience
of the subject, an intensive research in the decisions derived of the Brazilians Courts of Audit, selected in
the sample (Federal Court of Audit - TCU and 02 Courts of Audit of the State- TCE), application of the
direct interviews and the manifestations of some public managers externalized in events, or in
declarations of news articles related to the press. The result was the perception of a tension in the public
management environment of ST&I that contributes for a negative environment for the local innovation
and affects the scientific process and technological of the country, situation pronounced by the
imperfections of legal framework that guides this activity in the country. An important and responsible
aspect for this tension is the instrument used by the Brazilian Court of Audit that monitories the
management of STI: audit of conformity.That’s why, with the intention to contribute for a change in the
role of those SAI in the area of STI, this thesis has a proposal, in the end, besides of the revision
regulatory marks that rule this activity, the adoption, by the Brazilians Courts of Audit, the operational
audit (or performance auditing as it is known in other countries) as standard rule to investigate the
conduction of public resource in the projects/ activities of ST&IL

Key Words: Courts of Audit, Supreme Audit Institutions, GAO, NAO, Cour des Comptes, Corte dei Conti,
Performance Auditing, ST&I, innovation.
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INTRODUCAO

O esforco internacional para o aumento da capacidade cientifica e tecnoldgica
tem sido empreendido em diversos paises, mais precisamente apds a segunda guerra

mundial.

No Brasil, essa preocupacdo manifestou-se de forma mais intensa a partir de
1967, traduzida em algumas politicas explicitas de C&T, tal como o I Plano Nacional de
Desenvolvimento — PND - para o periodo 1972 a 1974 que teve como meta a aceleracdo do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e resultou na elaboracdo do I Plano Bésico de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — PBDCT - para os anos 1973 e 1974 (aprovado

pelo Decreto n. 72.527, de 25 de Julho de 1973).

Ambos tiveram como justificativa a necessidade de aumento do poder
competitivo da industria nacional, a partir do progresso tecnoldgico que, por sua vez, teve
consequéncias profundas sobre o desenvolvimento industrial e o comércio internacional;
seguiram-se apos, o II (1975/1977) e III (1980/1985) PBDCT’s, todos eles sempre

vinculados ao Plano Nacional de Desenvolvimento vigente no Pafs.

Portanto, pode-se dizer que a constru¢do do Sistema Nacional de Ciéncia e
Tecnologia no Brasil se deu durante as décadas de 1960 a 80 e ele foi fortalecido a partir
das acdes emanadas do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) e da Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP), voltadas para o apoio financeiro do desenvolvimento da

ciéncia e da tecnologia.

Mais recentemente, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - CRFB
(Brasil, 1988) tratou do assunto tracando diretrizes de cunho desenvolvimentista para o

setor cientifico e tecnoldgico, como se percebe da leitura dos seus artigos 218 e 219:



Art. 218. O Estado promoverd e incentivard o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa e a capacitacio tecnoldgicas.

§ 1° - A pesquisa cientifica basica recebera tratamento prioritario do Estado,
tendo em vista o bem publico e o progresso das ciéncias.

§ 2° - A pesquisa tecnolégica voltar-se-d preponderantemente para a solucio
dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional.

§ 3° - O Estado apoiara a formacao de recursos humanos nas areas de ciéncia,
pesquisa e tecnologia, e concederd aos que delas se ocupem meios e condi¢des
especiais de trabalho.

§ 4° - A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa,
criaciio de tecnologia adequada ao Pais, formacéo e aperfeicoamento de seus
recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneracio que assegurem ao
empregado, desvinculada do saldrio, participacdo nos ganhos econdmicos
resultantes da produtividade de seu trabalho.

§ 5° - E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular parcela de sua
receita orcamentdria a entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa
cientifica e tecnologica.

Art. 219. O mercado interno integra o patriménio nacional e serd incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar
da populagdo e a autonomia tecnolégica do Pais, nos termos de lei federal.
(destacou-se).

Nesses termos, € correto afirmar que promover ciéncia e tecnologia no Brasil,
mais do que simplesmente uma previsao legal, trata-se de uma obrigacdo do Estado, com o

fito de garantir o desenvolvimento nacional, um dos objetivos do Pais estabelecido no

inciso II do art. 3° da nossa Constituicao.

Da leitura daqueles dispositivos constitucionais pode-se também verificar que,

para o desempenho dessa missdo, o poder publico deve apoiar-se em 4 pilares:

- Tratamento prioritdrio a pesquisa cientifica bésica;

- Apoio a formagdo de recursos humanos nas dreas de ciéncia,
pesquisa e tecnologia;

- Estimulo as empresas que invistam em pesquisa e criacdo de
tecnologia;

- Incentivo ao mercado interno visando a autonomia tecnoldgica do
Pais.

Voltado para esse propodsito, o Governo Federal vem elaborando uma Politica
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (PNCT&I) que, ao longo dos anos, descreveu
uma trajetéria permeada de altos e baixos na estrutura da gestdo de ciéncia, tecnologia e

inovacdo (CT&I).



A atual PNCT&I criada no governo do Presidente Luis Indcio Lula da Silva
prevé, para sua implementacgdo, a disponibilizacdo de recursos no orcamento do Ministério
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), nele incluidos os do FNDCT/Fundos Setoriais
e do CNPq. A responsabilidade pela aplicagao dos recursos € da administragdo central
daquele Ministério, juntamente com as entidades a ele vinculadas, unidades de pesquisa,

bem como das suas agéncias de fomento (CNPq e FINEP).

Além do FNDCT, a PNCT&I conta ainda com recursos provenientes de acdes
articuladas entre o MCT e outros Ministérios — Ministério das Comunicag¢des (MC),
Ministério da Saidde (MS), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), Ministério das Cidades (MCidades), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), e

outras instituicdes, como a Caixa Econdmica Federal.

Os Estados, por sua vez, utilizando-se da faculdade prevista no § 5° do art. 218
da CRFB, anteriormente transcrito, de vincular parcela da receita orcamentéria a entidades
pubicas de fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e tecnoldgica, como parte do Plano de
Desenvolvimento Regional de cada um, fizeram inserir nas suas Constitui¢des respectivas,
uma secdo especialmente tratando da ciéncia e tecnologia, principalmente da forma como
deve ocorrer o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e da fonte de financiamento local
para isso, esta geralmente fixada num percentual sobre a receita proveniente de impostos,

deduzidas as transferéncias aos municipios.

Dessa maneira, a implementacio da PNCT&I, seja pela Unido ou pelos
Estados, depende dessas fontes financeiras, que nada mais sdo do que recursos publicos e,
como tais, a sua utilizacdo estd sujeita a prestacio de contas para a sociedade e,
especialmente, a verificagdo, por parte dos 6rgdos de controle interno e externo, da
observancia aos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade, economicidade e eficiéncia, por for¢a dos artigos 70, 71 e 75 da CRFB.

O exercicio do controle interno na esfera federal € responsabilidade da
Controladoria Geral da Unido; nos Estados e Municipios, das Controladorias Internas

respectivas.



O controle externo, por sua vez, constitui atribuicdo do Congresso Nacional,
das Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais, na esfera federal, estadual e
municipal, respectivamente, competéncia que € sempre exercida com o auxilio dos
Tribunais de Contas: da Unido, dos Estados e dos Conselhos de Contas Municipais, quando

houver.

Essa forma compartilhada de exercicio de controle externo estd estabelecida
nos artigos 70 e 71 da CF, os quais discriminam as competéncias do Tribunal de Contas da
Unido - TCU, dentre elas a de julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte

prejuizo ao erdrio.

Na esfera estadual, as Constituicdes respectivas cuidaram em fazer constar
dispositivos que tratam de forma idéntica o exercicio do controle externo, com as

adaptacdes necessdrias.

Assim que, por se tratar de recursos publicos, a gestdo de CT&I também esta
sujeita ao crivo dos Tribunais de Contas, mais precisamente, ao julgamento da regularidade
da aplicagdo de seus recursos, o que significa dizer que a sua decisdo pode resultar em

penalidades aos seus gestores da mais diversa ordem.

Por outro lado, os diversos incentivos e o tratamento prioritdrio garantidos pela
Lei maior do Pais e legislacdes infraconstitucionais revestem-na de peculiaridades que lhe
conferem, a0 mesmo tempo, um cardter complexo e dinamico, melhor identificado quando

se examina as agoes do Estado adotadas para esse fim.

E o caso da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior - PITCE
langada em 31/03/2004 e que consiste em um plano de agdo do Governo Federal que tem
como objetivo o aumento da eficiéncia econdmica e do desenvolvimento e difusdo de
tecnologias com maior potencial de inducdo do nivel de atividade e de competi¢do no

comeércio internacional.



Visando uma maior insercao do pais no comércio internacional, a PITCE tem
como alvo o aumento da eficiéncia da estrutura produtiva, da capacidade de inovagdo das
empresas brasileiras e expansao das exportagdes, estimulando os setores onde o Brasil tem
maior capacidade ou necessidade de desenvolver vantagens competitivas e abrindo

caminhos para inser¢io nos setores mais dinamicos dos fluxos de troca internacionais.

Para isso, as linhas de atuacdo da PITCE repousam em trés eixos: linhas de
acdo horizontais (inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico, inser¢do externa/exportacdes,
modernizacdo industrial, ambiente institucional), setores estratégicos (software,
semicondutores, bens de capital, firmacos e medicamentos) e em atividades portadoras de

futuro (biotecnologia, nanotecnologia e energias renovaveis).

Por seu turno, a Politica Nacional de Ciéncia e Tecnologia - PNCTI também
confere especificidade a gestdo de CT&I. As medidas previstas nas legislacdes que
integram os eixos estratégicos da PNCTI podem ser divididas em dois tipos de
mecanismos: aqueles que envolvem a concessdao de recursos financeiros (Crédito, Aportes
de Risco e Financiamentos ndo reembolsdveis) e os que ndo envolvem recursos financeiros

(incentivos fiscais, sistemas de garantias de liquidez e legislagio de apoio aos

investimentos nessa area).

Os incentivos fiscais criados pelo Governo Federal representam um desses
instrumentos fomentadores do segmento, sem envolvimento direto de recursos publicos. O
aporte em pesquisa e desenvolvimento (P&D) funciona como uma contrapartida (gasto
indireto) imposta pelo governo brasileiro as empresas, em troca das isenc¢Oes e redugdes de

impostos federais.

Nos ultimos 20 anos, mais precisamente a partir do final da década de 1990,
Leis vem sendo editadas criando incentivos fiscais que abrangeram desde as importacdes de
bens destinados a pesquisa cientifica e tecnoldgica, até a aquisi¢cdo de bens e servigcos de
informdtica e automacdo, representando o esforco do Pais para garantir um ambiente

juridico estimulador da atividade de inovacao.



Os primeiros exemplos dessas providéncias podem ser constatados a partir da
Lei n° 8.248/91 que previa incentivos fiscais para a area de informdtica. Alterada mais tarde
pela Lei n° 10.176/2001, conhecida como a “Lei de Informatica”, foram estabelecidos

créditos fiscais, como a reducgao de IPI, para empresas desse setor.

Exemplos mais recentes sdo vistos na Lei de inovacdo - Lei n. 10.973, de
02/12/2004 - que prevé uma gama de incentivos a inovacdo e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica visando estimular a constru¢do de ambientes especializados e cooperativos de
inovacdo, a participacdo das Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas — ICTs no processo de
inovacdo, a inovacdo nas empresas, o inventor independente e a instituicio de fundos

mutuos de investimento em empresas cuja atividade principal seja a inovacao.

A Lei n. 11.196, de 21/11/2005 € outro importante instrumento de promocao
do ambiente produtivo, por contemplar em seu bojo diversos beneficios voltados para o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Conhecida como a Lei do Bem, ela retine em seu
texto diversos desses incentivos que vao desde a dedugdo de dispéndios realizados com
P&D e inovagido tecnoldgica na apuracdo do lucro liquido, até a reducdo de 50% de IPI,
depreciacdo e amortizacdo acelerada sobre os equipamentos e outros bens destinados a

pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao tecnoldgica.

Quanto aos mecanismos que envolvem a transferéncia direta do erdrio a pessoa
juridica para a promocdao do desenvolvimento cientifico e a pesquisa, estes sao
responsabilidades de duas agéncias federais: a Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP,
empresa publica vinculada ao MCTI (financiamento ndo reembolsavel e reembolsdvel) e o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social - BNDES (financiamento

reembolsavel).

Dentre os financiamentos ndo reembolsaveis a cargo da FINEP, a subvenc¢ado
econdmica € uma importante modalidade de apoio a inovacao, cujos recursos advém, em

sua grande maioria, dos Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnologia.



Tais fundos sdo importantes fontes complementares de recursos para incentivar
projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo no Pais, oriundas de contribui¢des
incidentes sobre o resultado da exploracdo de recursos naturais pertencentes a Unido,
parcelas do Imposto sobre Produtos Industrializados de certos setores e de Contribui¢ao de

Intervencao no Dominio Econdmico (CIDE).

Esses aparatos legais representam uma clara tentativa, por parte do Estado, de
incentivar e atrair investimentos em P&D e, assim, construir um sistema de inovacdo que
garanta ao Brasil sua insercdo num mercado internacional. Contudo, percebe-se que ndo
houve uma preocupacao do legislador em definir, de forma clara e objetiva, de que maneira
o Estado implementara todos esses instrumentos no intuito de favorecer o desenvolvimento

cientifico e a pesquisa do Pais.

Essas imprecisdes podem ser percebidas na andlise dos textos inseridos em
alguns instrumentos legais. O proprio dispositivo constitucional, ao prever tratamento
prioritdrio a pesquisa bdsica, ndo especifica a abrangéncia dessa preferéncia, deixando
margem para divida se a dispensa ou inexigibilidade licitatéria estariam incluidas nesse

tratamento diferenciado.

As legislacdes infraconstitucionais também se apresentam conflitantes, como €
o caso do art. 20 da Lei n.° 10.973/2004 (Lei de Inovacdo) que permite a administragao
publica contratar empresa, consorcio de empresas e entidades nacionais de direito privado
sem fins lucrativos, para a realizacio de atividades de P&D que envolvam risco
tecnoldgico, visando a solucdo de problema técnico especifico ou obtencao de produto ou
processo inovador. Nem mesmo o Decreto n. 5.563, de 11 de outubro de 2005 que
regulamenta a lei preocupou-se em detalhar os procedimentos que devem preceder a
selecdo da empresa contratada, no sentido de ndo violar os principios constitucionais de
impessoalidade e isonomia e nem o principio de “escolha da proposta mais vantajosa para a

administragdo publica”, buscado pela Lei 8666/93.



A implementacdo do poder de compra do Estado conferido pelo art. 27 da
mesma Lei de Inovacdo, ao estabelecer tratamento preferencial na aquisicdo de bens e
servigos as empresas que invistam em pesquisa € no desenvolvimento de tecnologia no
Pais, também passa pelo mesmo dilema, quando se tenta definir o alcance da expressao

utilizada.

Possivelmente em decorréncia das obscuridades contidas no bojo das leis e,
ainda, diante da gama de instrumentos legalmente criados para favorecer a gestdo publica
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CT&l), a utilizacdo desses mecanismos vem sendo
foco de auditorias dos Tribunais de Contas do Brasil e, eventualmente, objeto de aplicagdao
de penalidades quando a forma de suas implementacdes sdo consideradas ilegais por

aquelas Entidades de Fiscalizacao .

Esse fato tem sido motivo de preocupacdo dos gestores de CT&I e parece
colaborar para a criacdo de um ambiente de inovacdo permeado de inseguranca juridica e
de preocupagdo com o julgamento dos Tribunais de Contas relativo ao dispéndio publico
para fomento de pesquisa cientifica e tecnoldgica, a quem sdo impingidos o excessivo

apego ao formalismo, em detrimento de resultados.

E esse panorama € preocupante na medida em que incertezas de qualquer ordem
podem ter consequéncias diretas na criacdo de confianca de investidores privados nas

atividades de inovagdo e sua expansao no pais.

A percepcio do conflito instalado pode ser extraida de noticias veiculadas na
imprensa e em eventos realizados com o propdsito de aprimorar o marco juridico e debater
questdes relacionadas as instituicdes envolvidas no Sistema Nacional de Inovagdo e ao

papel do Estado como articulador e fomentador do processo.

O Semindrio Inovagado e Seguranca Juridica promovido pelo Centro de Gestao e
Estudos Estratégicos (CGEE) realizado em dezembro de 2006 e a Inovatec 2007 - Feira de
Negocios em Inovagdo Tecnoldgica entre Empresas, Centros de Pesquisa e Universidades

foram importantes espagos de debates sobre o tema.



Esses eventos tiveram como propoésito de identificar gargalos no marco juridico

e obter consenso sobre as condicdes ideais a estabilidade do ambiente de inovacao.

Ao final daquelas reunides surgiram constatacdes que se pode dizer serem
comuns a todos os setores ali representados, tal como a auséncia de um entendimento entre
os gestores de CT&I e os Tribunais de Contas em relacdo a subveng¢do econdmica e a
aplicacdo da Lei 8.666/93 (Lei de Licitagdes Ptblicas) nas compras governamentais e
encomendas do Governo previstas na Lei de Inovacdo como instrumentos de politica

industrial e tecnoldgica.

Essa posi¢do timorata por parte dos gestores publicos de CT&I parece ser
justificavel quando se constata que os julgamentos procedidos por aqueles Tribunais podem
resultar penalidades que abrangem desde o campo administrativo e financeiro, como a
proibicdao de exercer cargo comissionado, a aplicacdo de multas e glosas de valores a
declaracdo de idoneidade de empresas, até o de ordem penal, remetendo o assunto ao

Ministério Publico.

Um exame superficial nas decisOes dali emanadas ja confirma a procedéncia da

inseguranca daqueles Jurisdicionados.

E o caso do Acérddo n. 063/2005 emanado do Tribunal de Contas da Unido -
TCU que, ao analisar supostas irregularidades praticadas pelo MCT e pelo CNPq relativas a
concessdao das bolsas previstas nas Resolucdes Normativas MCT-001/2000 e CNPg-
003/1997 e concebidas dentro do PCI/MCT, para suprir caréncias de pessoal, determinou
que os beneficidrios citados naquele documento, dentre eles, alguns gestores publicos dos

Orgaos envolvidos, restituisse os valores recebidos e considerados indevidos.

Num outro momento, o Acérdio n° 2445/2008/TCU determinou,
cautelarmente, a suspensiao do processo de selecdo da Subven¢dao Econdmica n. 01/2008,
aberto com o objetivo de apoiar o desenvolvimento de produtos, servicos e processos
inovadores em empresas brasileiras, no valor-limite de R$ 450.000.000,00, com recurso

originado do FNDCT, fundo esse vinculado, assim como a Finep, ao MCTL



Mais recentemente, durante o procedimento denominado Fiscalizacdo de
Orientacdo Centralizada (FOC), executada por diversas unidades técnicas com o objetivo
de avaliar, no plano nacional, o relacionamento das Instituicdes Federais de Ensino
Superior - IFES com suas fundagdes de apoio, o TCU, mediante o Acdérdio N°
2731/2008/TCU, de 26/11/2008 proferiu decisao determinando, dentre outras, que aquelas
Entidades nao transfiram para as fundagdes de apoio, recursos destinados a execugdo de
obras ou servicos de engenharia, justificada no fato de que essa atividade ndo se enquadra

no conceito de desenvolvimento institucional.

Especificamente sobre essas ultimas medidas, houve repercussdao imediata
dentre os cientistas brasileiros, como € o caso dos representantes do Instituto Alberto Luiz
Coimbra de Pés-Graduacio e Pesquisa de Engenharia (Coppe) e da Universidade Federal
do Rio de Janeiro - UFRJ (responsdvel por estudos de ponta, como a tecnologia de
prospeccao de petréleo em dguas profundas que ajudou na descoberta das reservas do pré-
sal), que demonstraram preocupacdo com a decisdo daquela Entidade de Fiscalizacdo de
impedir o repasse de financiamentos de pesquisa para Fundacdes de Apoio a Universidades

Federais.

A nivel internacional, o controle externo sobre atividades de P&D também
sugere 0 mesmo panorama. Num rdpido exame nas noticias veiculadas a respeito do

assunto, verifica-se que outros paises também se deparam com situagdes semelhantes.

E o caso da Franca, onde o érgio responsavel pelo controle externo daquele
Pais, Cour des Comptes, segundo a noticia veiculada em 2002 na Revista FAPESP sob o
titulo “Agéncia francesa na linha de Tiro', fez uma severa avaliacio do controle das
atividades e da eficdcia da gestdo 2002 do Centro Nacional de Pesquisa Cientifica da

Franca - CNRS, criticas rebatidas pela diretora-geral do CNRS, a época, Genevieve Berger.

' Disponivel em: http://revistapesquisa.fapesp.br/2002/03/01/agencia-francesa-na-linha-de-tiro/. Acesso em:
24/06/2013.
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Todas as ocorréncias aqui comentadas, ainda que de forma superficial, ja
delineiam o alcance da atuag@o dos 6rgdos de controle sobre a gestdo publica de P&D e o

efeito prético desse controle, no ambiente de sua jurisdicao.

Embora imprescindivel o controle sobre a aplicagdo dos recursos publicos, o
fato é que a gestdo de investimentos em P&D ndo pode ser obstaculizada por atuacdes

rigidas e visdes limitadas dos representantes dos Tribunais de Contas.

O modelo do Estado gerencial no Brasil pretendido na reforma ora em
andamento, exige mudancas de antigas posturas, uma verdadeira quebra de paradigma na
estrutura daqueles 6rgdos de controle. A descentralizacdo administrativa € uma opg¢ao para
aumentar a governanca do pais e, como tal, os mecanismos para isso devem ter a autonomia

e flexibilidade necessérias, que ndo devem ser ignoradas durante a fiscalizagao.

Contudo, essa olhar diferenciado nao € observado durante o controle externo
pois, na maioria das fiscaliza¢des das atividades de CT&I empreendidas pelos Tribunais de
Contas ¢ utilizada a auditoria de conformidade, que tem como foco o exame da legalidade
dos atos de gestdo; se na administracdo auditada foi praticada ilegalidade, o resultado

alcancado na pesquisa ndo € critério suficiente para um julgamento favordvel das contas.

Diferentemente do Government Accountability Office — GAO, entidade
fiscalizadora do Governo dos Estados Unidos, que se utiliza da performance audit para
fiscalizar os gastos do governo, especialmente os recursos publicos gerenciados pelos
FFRDC (Federally Funded Research and Development Center), centros ndo estatais que
realizam pesquisa para o Governo. Esse tipo de auditoria prioriza a economia, eficiéncia e
eficacia da gestdo, com foco destacado para o resultado; e a forma de monitoramento deve
ser na exata medida que ndo cause perturbacdes que possam ser prejudiciais para a

produtividade e/ou qualidade do trabalho monitorado.

O paradoxo de comportamento entre as duas Entidades Fiscalizadoras
Superiores - EFS de paises diferentes, Brasil e Estados Unidos, leva a reflex@o se ndo € o

caso dos Tribunais de Contas do nosso pais também apoiarem a fiscalizacdo da gestdo de
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CT&I, em auditoria que tenha como foco o resultado alcangado e que, no Brasil, denomina-

se de auditoria operacional.

Daf a importancia de se investigar o assunto, buscando identificar os limites que
permeiam a atuacdo daqueles 6rgdos de controle externo que, num primeiro momento,

parecem se situar em pontos extremos.

Dessa maneira, ao promover um debate entre os gestores publicos de CT&I e os
Tribunais de Contas, este trabalho tem como objetivo examinar se a atuagdao das EFS do
pais representa um obstdculo ou uma parceria no processo brasileiro de desenvolvimento
cientifico, tecnoldgico e de inovagdo e, conforme o caso, conduzir a uma mudanga de
padrdo, propondo que a auditoria na gestdo de C&T, tanto na esfera publica, quanto na

privada, seja feita sob um novo foco.

Sob tal dtica, a primeira hipétese a ser investigada € a de que o desempenho dos
Tribunais de Contas do Brasil atua como um entrave ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico; a segunda, € a de que o impacto dessa atuacdo no ambiente de CT&I esta
relacionado também as imperfei¢coes do arcabougo legal que norteia as atividades de CTI,

contribuindo para um ambiente desfavordvel a inovagdo local.

Com essa proposta e a partir da constru¢do das hipdteses, a pesquisa descrita

neste trabalho foi estruturada em 05 capitulos, obedecendo a sequéncia descrita a seguir.

Dando inicio ao desenvolvimento do tema, o primeiro capitulo faz uma revisao
de literatura a respeito do conceito de sistema nacional de inovagdo, identificando os seus

principais integrantes, dentre os quais se destaca o Poder Publico.

Com énfase nesse ultimo, sdo destacadas as politicas publicas brasileiras
voltadas a inovagdo, visando conhecer a forma de atuacdo do poder publico no sistema
nacional de inovagdo, revendo as principais legislagdes nacionais voltadas para esse

segmento e, ainda, outros mecanismos de fomento.
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Entender como se d4 a implementacgdo de tais politicas € objeto da dltima secao
desse capitulo, que investiga os seus principais operadores sob o enfoque de estrutura
organizacional, fontes de recursos e principais programas de amparo a pesquisa. Para isso,
foram selecionadas algumas agéncias de fomento da esfera federal e, a nivel estadual,

aquelas do Estado de Sao Paulo e de Mato Grosso.

Com o propésito de analisar o papel dos 6rgdos de controle externo no contexto
do Sistema Nacional de Inovagdo - SNI, o segundo capitulo se inicia inserindo-os na
organizacdo politica do Estado; na sequéncia, apresenta-os quanto a sua origem, tipo,
estrutura e formas de atuacdo e descreve algumas EFS de outros Paises tendo como
finalidade relatar as experi€ncias internacionais a respeito do assunto tratado neste trabalho,
tomando como base as decisOes daquelas Entidades Fiscalizadoras, e finaliza com a

descricdo do Tribunal de Contas no Brasil.

O enfoque do problema consta no terceiro capitulo quando, buscando
demonstrar a natureza da relacio entre os Tribunais de Contas e as entidades publicas de
CT&I no Brasil, foram analisadas algumas decisdes originadas daquelas entidades
fiscalizadoras sobre a gestdo de inovacdo, evidenciando os pontos conflitantes existentes,
especificamente em relagdo a utilizacdo dos instrumentos de incentivos a inovagao,

inserindo, assim, os O6rgaos de controle externo como parte integrante do Sistema Nacional

de Inovacao.

Para tanto, foram selecionados o Tribunal de Contas da Unido — TCU e, na
esfera estadual, os Tribunais de Contas do Estado de Sao Paulo e de Mato Grosso e

realizado levantamento em diversas decisdes emanadas daqueles 6rgaos de controle.

O espaco temporal para essa tarefa foi delimitado a partir da data de criacao dos
Fundos setoriais. Assim, o periodo inicial do levantamento das decisdes dos Tribunais de
Contas abrange aquelas emanadas a partir do ano 2000, quando 07, dos 17 Fundos Setoriais

foram efetivamente implementados, até 2012.
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A consequéncia da atuacdo dos Tribunais de Contas do Brasil também fica
demonstrada nessa parte do trabalho, a partir da coleta de manifestacdes originadas de
gestores publicos de P&D de entidades diversas, captadas por meio de entrevistas, atas de
eventos e reportagens veiculadas na midia, obtendo, assim, a visdo das duas partes sobre o
assunto: a do Controlador e a do Jurisdicionado, buscando destacar os principais pontos de
conflitos entre as duas partes envolvidas na relacdo, na tentativa de melhor compreender a

complexidade da conexao entre aquelas entidades.

O capitulo 4 busca identificar imprecisdes e falhas no marco regulatério, como
forma de examinar a eficiéncia das instituicdes brasileiras no segmento da inovagdo. Para
i1sso, algumas legislacdes que tratam de inovagdo tecnoldgica serdo analisadas, buscando
possiveis obscuridades e omissdes que possam contribuir para qualquer espécie de tensao

instalada entre os atores, objetos deste estudo.

Apresentado o problema no contexto pretendido, identificados os pontos
conflitantes entre as duas partes envolvidas — Orgidos de Controle Externo e Gestores
publicos de P&D e respondida a indagacdo proposta neste Trabalho, restou examinar as
possibilidades de atuacdo harmonica entre eles, delineando estratégias e propondo
mudancas nas legislagdes regulatérias do assunto e na forma de fiscalizacdo, de maneira
que nao haja nenhum tipo de obstidculo dessa natureza ao processo de desenvolvimento
cientifico e tecnolégico do Pais pretendido no caput do art. 218 da Constituicdo Federal,

tema esse tratado no Capitulo 5 deste trabalho.
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CAPITULO 1 — SISTEMA NACIONAL DE INOVACAO: O PODER PUBLICO
COMO PARTE INTEGRANTE DO SNI

Neste Livro Branco, partimos do nosso objetivo de fazer a Gra-Bretanha
o melhor pafs do mundo para realizar negdcio ou servico publico
inovadores.

Podemos fazer isso investindo nas pessoas e desbloqueando talentos em
todos os niveis, através de investimentos em pesquisa e na exploragdo de
conhecimentos e usando regulacdo, encomendas publicas e servicos
publicos para moldar o mercado de solu¢des inovadoras. (...)

Governos podem incentivar a inovagdo, mas apenas as pessoas podem
criar uma Nagdo Inovadora.

e Dot

Rt . Hon. John Denham MP - Secretary of State for Innovation,
Universities and Skills . 2

Para uma melhor compreensdo do problema, objeto desta pesquisa, esta
primeira parte tem como finalidade investigar a forma como o poder publico atua no
Sistema Nacional de Inovagdo — SNI e de que maneira ele contribui para propiciar um

ambiente favordvel a inovacao.

Para isso, torna-se necessario partir de uma revisdo de literatura a respeito do
Sistema de Inovacdo, com o intuito de conhecer todos os seus integrantes e o papel

representado por cada um, de maneira a inserir o poder publico nesse contexto.

Especificamente em relacdo ao poder publico, a sua atuacdo no SNI sera
conhecida pela abordagem dos principais instrumentos por ele utilizados no fomento a
pesquisa cientifica, tecnoldgica e de inovagdo, bem como examinando o desempenho de

algumas agéncias publicas de fomento responsaveis pela implementacao de tais politicas.

Com esse enfoque, serdo ainda investigados os aspectos que conferem a esse
sistema um estatuto especial exigindo, por isso, um tratamento diferenciado por parte dos

policy makers e, consequentemente, dos responsaveis pelo controle dessa gestao.

2 Innovation Nation. Department for Innovation, Universities & Skills. Presented to Parliament by the Secretary of State
for Innovation, Universities & Skills, the Chancellor of the Exchequer and the Secretary of State for Business Enterprise
and Regulatory Reform by Command of Her Majesty. March 2008
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1.1 Breve revisao de literatura

A existéncia de uma estreita relacdo entre inovacao e crescimento econdmico

de um Pais tem sido, durante muito tempo, objeto de debate entre os especialistas do ramo.

Utilizando-se do conceito fornecido pelo Manual de Oslo, inovagdo pode ser
compreendida como a implementacio de um produto (bem ou servico) novo ou
significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de marketing, ou um
novo método organizacional nas praticas de negdcios, na organizacdo do local de trabalho

ou nas relacdes externas (OCDE, 2005:55).

Para Schumpeter (1985:48), o processo de desenvolvimento no sistema
capitalista se inicia com a ruptura do "fluxo circular" provocada pelas introducdes de
inovacgdes financiadas por crédito obtido do sistema bancério, fazendo com que outros

empresarios também inovem, rompendo o equilibrio estatico da economia.

Uma abordagem interessante foi feita por Koch e Hauknes (2005) que,
utilizando-se da teoria de inovacdo em servigos, defendem que inovar ndo é uma

prerrogativa apenas do mercado, pois héd inovagdo também no setor publico.

Embora o uso de tecnologias, servi¢os, conhecimento e desenvolvimento de
servigos no setor privado € uma parte essencial do setor publico de inovagdo, o
setor publico ndo é um usudrio passivo e adaptador para tal inovagdo. A partir de
um ponto de vista social, bem tecnolégico, os processos de inovagdo publicas
devem ser vistos como processos de inovac¢do genuina em seu préprio direito.
(KOCH e HAUKNES, 2005:5)

Com esse entendimento, assim definem inovagao no setor publico:

Inovagdo € a implementacdo e desempenho de uma entidade social, de uma nova
forma especifica ou repertério de acdo social que € implementado
deliberadamente pela entidade no contexto dos objetivos e funcionalidades de
atividades da entidade. (KOCH e HAUKNES, 2005:9)

Para aqueles autores, inovagdo ¢ uma mudanca de comportamento que € novo

para o agente em causa, mas nido necessariamente novo para a sociedade como um todo:
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Se um funciondrio publico deliberadamente introduz uma nova maneira de fazer
suas obrigacdes profissionais ou atividades, com o objetivo de proporcionar um
melhor servico, esta é uma inovagdo, mesmo que outra pessoa pudesse ter feito
algo semelhante em outro lugar. (KOCH e HAUKNES, 2005:9)

Um bom exemplo disso, € a introdu¢do de compras governamentais como

ferramenta da politica de inovacao nos paises.

Regra geral, a inovagdo € vista como um elemento indispensavel ao processo de
desenvolvimento local. No Brasil, a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia Inovagdo -
ENCTI 2012/2015, (MCTI, 2012a:26) aprovada em 15 de dezembro de 2011, aponta
expressamente o investimento em C, T & I como eixo estruturante do desenvolvimento do
pais e ratifica o papel indispensdvel da inovacdo em seu esforco de desenvolvimento

sustentdvel e na consolidacdo de um novo padrdo de inser¢do internacional brasileiro.

Por outro lado, alguns outros estudos defendem que somente a dimensdo do

investimento em P&D nio garante o crescimento do pais € nem mesmo da propria empresa.

Freeman e Soete (2008:565) chamam a atencdo para “[...] preocupagdes
recentes com respeito a aparente falta de evidéncias macroecondmicas dos ganhos de

produtividade resultantes da aplicacdo de novas tecnologias [...] .

Para eles, o investimento fisico ndo € suficiente e os ganhos de produtividade
com as novas tecnologias genéricas dependem de mudancgas fundamentais nas atitudes e

institui¢des sociais.

Em outro momento, corroborando esse entendimento, Freeman (2008:80)
ressalta que ndo estd clara a associagdo entre a intensidade de P&D e o crescimento das
empresas, mas que este dltimo depende mais de variedade enorme de fatores, como os
modos de aprendizagem, de capacidade de gestdo e habilidade empresarial e das incertezas
de mercado. Para ele, embora o avango da ciéncia e da tecnologia mundial representem
oportunidades semelhantes para muitas empresas, o sucesso inovador de empresas e suas
taxas de crescimento dependem ndo apenas de seus proprios esfor¢os, mas do ambiente

nacional no qual eles operam.
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Sob esse prisma, € correto afirmar que o processo de inovagdo niao € um
fendmeno isolado. De acordo com Edquist (1997:2) diversos sdo os fatores que nele
interferem, levando a interagc@o entre diversas organizag¢des para ganho, desenvolvimento e

permuta de vérias espécies de conhecimento.

Para exemplificar, o Autor cita algumas das partes envolvidas num processo de
inovagdo: empresas, universidades, institutos de pesquisas, bancos investidores, escolas,

drgdos governamentais, etc.

Ou seja, inovagdo € um processo inserido num sistema complexo e interativo,
cuja definicdo tem sido amplamente debatida pelos mais diversos autores e que, pela

riqueza da abordagem, merece ser revista a de alguns.

E sob esse enfoque que a Organizacio para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE (OCDE, 2005:21) conceituou o sistema nacional de inovacao (SNI)

como um conjunto de institui¢des e o fluxo de conhecimentos que ocorre entre elas.

Kullmann and Shapira (2006:232-233) definiram-no como um sistema que
engloba o amplo conjunto de instituicdes envolvidas na investigacdo cientifica, a
acumulacdo e difusdo de conhecimento, educacdo, desenvolvimento de tecnologia e o

desenvolvimento e distribuicao de novos produtos e processos.

Para eles, o processo de inovagdo envolve o sistema de educacido e ciéncia
(escolas, universidades, instituicdes de pesquisas), o sistema econOmico (empresas
industriais), o sistema politico (autoridades politico- administrativas e intermedidrias) e,

ainda, as redes formais e informais dos atores destas instituicoes.

Por sua vez, Albuquerque (1996:57) vai mais além quando conceitua o sistema
nacional de inovacdo como uma construcao institucional, produto de uma a¢ao planejada e
consciente ou de um somatorio de decisdes ndo-planejadas e desarticuladas, que impulsiona
0 progresso tecnoldogico em economias capitalistas complexas, viabilizando a realiza¢do de

fluxos de informacgdo necessdria ao processo de inovacdo tecnoldgica.
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Reportando aos agentes responsdveis pela geracdo, implementacdo e difusdo
das inovacdes, 0 autor enumera os integrantes do sistema nacional de inovacdo: as firmas,
redes de interagdo, agéncias governamentais, universidades, institutos de pesquisa,

laboratdrios de empresas, atividades de cientistas e engenheiros, institui¢cdes financeiras.

Outro integrante do sistema de inovacdo € o conjunto das instalacdes e
equipamentos laboratoriais localizados em institui¢cdes de pesquisa e servigos tecnoldgicos
publicos ou privados, conforme ressaltado durante a realizagao da Conferéncia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo - CNCTI realizada em setembro de 2001, cujos resultados

foram consolidados no Livro Branco (Brasil, 2002: 51).

Naquela oportunidade, foi destacada a importancia de uma moderna e eficiente
infraestrutura de pesquisa e de servigos tecnoldgicos no Sistema Nacional de Inovagao,
para o avango do conhecimento e da competitividade da economia brasileira, considerados
elementos indispensdveis do sistema os quais devem operar em condi¢Oes satisfatorias e em

arranjos institucionais adequados.

A defini¢do utilizada por Lundvall (1992:12) distingue entre uma restrita € uma
ampla definicdo de um sistema de inovacdo (SI). A primeira defini¢do abrange apenas as
organizacdes e instituicdes envolvidas em atividades de investigacdo, tais como
universidades, departamentos de P&D, firmas e institutos de tecnologia. Na defini¢do
ampla, estdo incluidas todas as partes e aspectos da estrutura econdmica que afetam a
aprendizagem, bem como a pesquisa e exploracdo; o sistema de producdo, o sistema de
comercializacdo e o sistema de financiamento se apresentam como subsistemas onde se

realizam a aprendizagem.

Vale ressaltar que, além das diferencas conceituais, o tipo de sistema de

inovacdo varia entre os paises.

Uma interessante caracterizacdo é feita por Albuquerque (1996:57-58) que
classifica-o em trés categorias: na primeira, estdo os paises que mantém a lideranca no

processo tecnoldgico internacional capaz de manté-los na fronteira tecnolégica, como os
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Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Franca e Inglaterra; na segunda, os paises que tem como
objetivo central do seu sistema de inovagdo, a difusdo, ja que o seu dinamismo tecnolégico
ndo € derivado da capacidade de geracdo tecnoldgica, mas da capacidade de difusido que os
possibilita absorver avancos gerados nos centros mais avancados e onde se incluem a

Suécia, Dinamarca, Suica, Holanda, Coréia do Sul e Taiwan.

A terceira categoria, na classificacio do Autor, é formada pelos paises que,
como a Argentina, México e India, ndo se pode dizer que exista um sistema de inovagio
pois, embora tenham construido uma infraestrutura minima de ciéncia e tecnologia, dada a
sua baixa articulagdo com o setor produtivo e a pequena contribuicdo a eficiéncia no
desempenho econdmico do pais, ainda ndo ultrapassaram um patamar minimo que

caracteriza a presenca desse sistema .

O Brasil, por sua vez, pode-se dizer que ocupa uma posicdo de destaque em
relacdo aos demais paises da América Latina, porque o seu sistema de inovagdo, no que se
refere as competéncias e recursos, € parcialmente estruturado, pois ha um conjunto de
importantes instituicoes de ensino e pesquisa que formam cientistas e engenheiros com
excelente qualificacio e um grande nimero de institutos e centros tecnoldgicos que

oferecem servigos técnicos especializados e realizam pesquisa (Corder, 2004:90).

Por outro lado, definir sistema nacional de inovag¢do ndo € uma tarefa facil e

exige uma avaliacdo sistemadtica sobre o assunto envolvendo diversos aspectos.

Confirmando essa questdo, Nelson (2006) explica a dificuldade em conceitua-
lo, motivada pelos variados aspectos que envolvem a estrutura institucional nacional
referente a inovacgdo, tais como, o mercado de trabalho, sistemas financeiros, politicas
monetdrias, fiscais e de comércio internacional e, ainda as diferencas especificamente

nacionais dos paises:

Assim, alguém pode discutir a agricultura do Canada independentemente de suas
telecomunicacdes. A P&D e a inovacdo na industria farmacéutica norte-
americana e a P&D em aeronaves de empresas dos EUA t€ém muito pouco em
comum. Apesar disso, ndo se pode ler os estudos sobre Japao, Alemanha, Franca,
Coréia, Argentina e Israel (... ) sem ter um forte sentimento de que a
nacionalidade ainda é importante e continua tendo uma influéncia persuasiva.
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(..)
Atualmente, os paises parecem estar conscientes como nunca de seus ‘sistemas de
inovagdo’ e como eles diferem dos demais. (NELSON, 2006:459-463)

Essa particularidade fica ainda mais visivel quando envolve a presenca de

empresas estrangeiras na execucao de projetos de P&D no pais:

Enquanto na maioria dos paises as firmas residentes serdo consideradas nacionais,
a presenca de firmas “estrangeiras” em ramos importantes ¢ algo com que os
diversos paises terdo que aprender a lidar da melhor forma. (NELSON, 2006:461)

Nessa mesma linha de raciocinio, Freman e Soete (2008:539) lembram a
importancia da interacdo dos sistema nacionais de inova¢des com subsistemas nacionais e

com as empresas transnacionais ao avanco e ao desenvolvimento de todos os paises.

Num aspecto parece haver consenso no meio académico: a importancia do

aprendizado no processo de inovagao.

Como salientado por Lundvall (1992:2-3), uma atividade central no sistema de
inovacdo € o aprendizado e aprender € uma atividade social que envolve a interacdo entre
pessoas. Essa concepcdo pode explicar o progresso tecnolégico alcangado pelos paises que
se classificam na segunda categoria anteriormente demonstrada que, gracas a elevada
capacidade de assimilar as inovacOes radicais geradas pelos paises lideres, conseguem

desenvolver inovagdes incrementais.

Segundo aquele autor, o papel-chave do governo deve ser o planejamento das
estruturas e das instituicdes econdmicas que promovam o aprendizado em dreas em que ha
muito a aprender e nas quais os retornos em relacdo ao aprendizado sejam altos, incluindo o
desmantelamento de estruturas e institui¢des que obstruem o aprendizado e levam a “[...]
bloqueios, e a criacdo de novas estruturas e instituicdes que ajudem a estabelecer novas

trajetorias de aprendizado [...]”. (LUNDVALL, 2005:143).

Nelson (2006) ressalta a importancia das universidades e outras instituicdes

semelhantes nos modernos sistemas de inovacao industrial:
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Elas sdo o lugar em que os cientistas e engenheiros que vao para a inddstria
obtém a sua formag¢do. E em muitos (mas nio todos) paises € nelas que se
desenvolve uma considerdavel quantidade de pesquisas nas disciplinas associadas
a tecnologias particulares. (NELSON, 2006:433).

O enfoque da aprendizagem nesse processo torna-se ainda mais relevante
quando se trata dos paises menos desenvolvidos: sem o conhecimento suficiente, a
importacdo de tecnologia para satisfazer as necessidades do desenvolvimento local pode-se
tornar ineficaz. Ou seja, ndo hd a difusdo tecnoldgica necessdria a implementacdo da

inovacgao.

Cassiolato e Lastres (2005:38) lembram a importancia dessa percep¢do como
incentivo para que os policy-makers adotem uma perspectiva mais ampla sobre as

oportunidades para o aprendizado e a inovagao.

Embora cada um dos componentes do sistema nacional de inovacdo (SNI)
desempenhe funcdes relevantes e alguns defendam que as empresas representam o seu mais
importante integrante (Chaminade and Edquist, 2006:142), nao ha como ignorar o papel

desempenhado pelos 6rgdos publicos nesse processo.

Uma das fungdes inerentes a eles deles diz respeito a responsabilidade do poder

publico na oferta de infraestrutura de apoio a inovagdo e a competitividade.

Esse enfoque foi destacado durante a CNCTI realizada em setembro de 2001,
em especial no segmento da Tecnologia Industrial Bésica (TIB), que inclui a normalizagao,

certificacdo, metrologia, informacao tecnoldgica e propriedade industrial (Brasil, 2002:51):

N3o obstante a importancia de ampliar a participagdo do setor privado, o Estado
continua a cumprir papel decisivo nos sistemas de inovacdo mesmo nas
economias mais desenvolvidas. E o Estado que articula os atores envolvidos e
promove Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo ao financiar a pesquisa e o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, € manter a infra-estrutura de ensino,
pesquisa e prestacdo de servicos tecnolégicos. (BRASIL,2002)
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Formulando politicas especificas e eficientes, as entidades governamentais sao
fundamentais para o desenvolvimento de P&D do Pais. Isto porque, além das normas
culturais e regras sociais, as leis e regulamentos operando em diferentes contextos
institucionais sdo responsdveis por restringir ou incentivar a inovagdo e determinar a

interacdo entre os varios organismos (Edquist, 1997:2).

Nesse entendimento, a interacdo entre os atores aqui mencionados no sistema

brasileiro de inovagdo assim pode ser representada:

Figura 1 — Sistema Brasileiro de Inovacao — Interacdo dos Atores

s Maior Interlocugao

+~ Governo Estadual -
- Tl Secretarias p/ C,T&l
Governo Federal e FAPs

' FINEP BNDES J

CNPq CAPES

"" Institutos Tecnoldgicos Sibratec

Centros de P&D =

Fonte: MCT

Como exemplos tipicos da atuacdo do poder publico no sistema de inovacao,
Chaminade and Edquist (2006:142) citam as leis de patentes e as normas que regulamentam

a relagdo entre universidades e empresas.

z

Esse entendimento também € corroborado por Lundvall (1992:14) quando
enfatiza que o setor publico tem um importante papel no processo de inovacdo porque
envolve um suporte direto de ciéncia e desenvolvimento, suas regulacdes e padroes,
influencia a taxa e direcdo de inovagdo e é o mais importante usudrio de inovacdo no

desenvolvimento do setor privado.

No Brasil, especificamente, onde ndo ha um representativa participagdo das
empresas privadas nos gastos em P&D, obter um ambiente propicio a inovagdo depende

basicamente do setor publico.
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Como destacado por Corder (2004:91), embora a economia brasileira se
encontre num estdgio elevado de industrializacdo, gerando um montante substancial de
riqueza produtiva, a participagdo do setor privado em inovagdo e no gasto em P&D ainda é
reduzida, implicando num desajuste nesse aspecto frente aos paises com estrutura industrial

semelhante ou superior.

Dai a importancia de interferéncia das politicas publicas no processo,

incentivando a inovagao e estimulando os investimentos pelo setor privado.

Segundo a OCDE, as politicas de inovacdo desenvolveram-se como um
amalgama de politicas de ciéncia e tecnologia e enfatizam a interacdo das instituicdes e 0s
processos interativos no trabalho de criacdo de conhecimento e em sua difusdo e aplicagdo.

(OCDE, 2005:21).

Para Chaminade and Edquist (2006:142-143), politica de inovacdo € uma acao
publica que influencia o processo, mediante o desenvolvimento e difusdao (produto e

processo) de inovagoes.

De acordo com aqueles autores, embora os objetivos da politica de inovacao
sejam frequentemente econdmicos, tais como crescimento econdmico, crescimento de
produtividade, aumento de empregos e maior competitividade, eles podem também ter um

enfoque voltado mais para o aspecto cultural, social, ambiental ou militar.

Ao se referir as varidveis determinantes das direcdes do progresso técnico de
um pais, Dosi (2006) enfatiza aquelas de origem institucionais stricto sensu emanadas de
orgdos publicos:

Em particular, devemos ressaltar o papel muitas vezes desempenhado no
estabelecimento de uma trajetdria tecnoldgica especifica pelo poder ptblico
(através de suas politicas). (...) exemplos evidentes de intervencdo publica
envolveram os semicondutores e os computadores durante as duas primeiras
décadas do periodo subsequente a Segunda Guerra Mundial. (...) Outros casos
semelhantes podem ser encontrados em toda a histéria moderna da tecnologia:
por exemplo, o surgimento da quimica sintética na Alemanha manteve um
estreito relacionamento com a orienta¢do politica desse pais no sentido de auto
suficiéncia do periodo pos-Bismarck. (DOSI, 2006:48).
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A preocupacdo com tantos aspectos que envolvem o sistema de inovagdo nos
paises, por si s ja denota a singularidade que permeia esse ambiente. Se por um lado a
independéncia tecnoldgica ¢ uma meta a ser perseguida pelas economias emergentes, 0O
processo de inovacdo necessdrio para atingi-la abrange uma série de fatores que dao a essa

atividade um carater peculiar.

No Brasil, em que pese um avango considerdvel nos ultimos anos, ha
necessidade de superar o hiato existente em termos de producgdo cientifica no ranking
mundial, principalmente no que diz respeito a incorporacdo de conhecimento em novos
bens e servicos. E essa reducdo da defasagem cientifica e tecnoldgica requer fomento das
mais diversas naturezas, seja através de gasto direto ou de indireto (incentivos fiscais) pois,
“[...] se o Pais apenas mantiver a taxa de crescimento do investimento em P&D dos
ultimos anos, serdo necessarios cerca de 20 anos para se chegar ao patamar observado

atualmente nos Paises europeus.” (MCTI, 2012a:33).

Essa realidade brasileira justifica visualizar o ambiente de CT&I e P&D sob
uma Otica distinta das demais atividades e, em consequéncia, dar um tratamento
diferenciado ao setor, sob todas as perspectivas, tanto em termos de elaboracdo de politica,

quanto do controle sobre a execu¢do dessa mesma politica.

Além disso, hd uma gama de fatores envolvidos nessas atividades. O ambiente
de pesquisa é marcado por competi¢do, pelo risco e incertezas, cujas oportunidades
inesperadas exigem capacidade de mudancga e resposta rapida, o que € incompativel com as

formalidades exigidas em lei no &mbito da administracdo publica.

A qualidade do produto utilizado no processo nao pode ser obtida apenas
selecionando aquele de menor preco, como previsto na legislacdo; nesse mesmo sentido,
recursos humanos de alta qualidade sdo o principal ativo e a contratacdo dos profissionais
necessdrios para um determinado experimento ndo podem aguardar o tempo exigido para as

formalidades da realiza¢do de um concurso publico, nos termos da Constitui¢do Federal.

Os experimentos da agricultura, por sua vez, contam com o fator clima nos
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procedimentos e qualquer imprevisto nesse aspecto compromete a obtengdo do resultado no

tempo previamente estabelecido.

Para alcancar o patamar de independéncia tecnoldgica pretendido, algumas
acdes devem ser permitidas a todas as entidades envolvidas em CT&I: a organizagdo por
mérito viabilizada pela liberdade de contratar e demitir, capacidade de atracdo e retencao de
pessoal altamente qualificado, equipamentos e infraestrutura no estado-da-arte, facilidade
para cooperagdo e constru¢do de parcerias, autonomia para geragao e captagdo de recursos

financeiros e maior facilidade para cooperacdo nacional e internacional sdo algumas delas.

A singularidade que permeia as atividades de CT&I foi reconhecida pelo
proprio legislador ao criar as Fundagdes de Apoio as Instituicdes de Ensino Superior — IES
e as Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas — ICT (Lei n. 8958/1994) e as Organizacodes
Sociais - OS (Lei 9.637/1998) numa tentativa de dar celeridade a todo o processo que
envolve projetos de pesquisa e do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, notadamente

na contratacao de pessoal e aquisicdo dos materiais necessarios para esse fim.

Eu diria que, hoje, a atividade de P&D e inovacdo no Brasil exige uma
tratamento ainda mais diferenciado do que de outras dreas criticas, como a da saude e
educagdo. Isto porque, melhorar a qualidade de vida da populacdo nesses ultimos
segmentos, estd diretamente relacionada a criacdo de novas tecnologias que possibilitem

equacionar os problemas af existentes.

E o caso dos centros de pesquisas, como o Centro Nacional de Pesquisa em
Energia e Materiais-CNPEM, um complexo de laboratérios nacionais que desenvolve

pesquisa de ponta, com destaques para cancer e doencas negligenciadas.

Nessa mesma linha, a Rede Nacional de Ensino e Pesquisa — RNP, um
laboratério nacional para desenvolvimento tecnoldgico de redes avancadas com alto
desempenho para pesquisa e educagdo colaborativa a distancia, em velocidade de 1.000
vezes a banda larga comercial, conectando 73 hospitais de ensino e pesquisa, realizando

sessoOes didrias de colaboragdo em educacdo continuada, pesquisa e opinido médica.
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Portanto, a elaboracdo de politicas eficientes na drea de CT&I e a sua
implementacdo por atores capacitados e responsdveis, podem representar importantes
estratégias para a resolucdo de diversos problemas integrantes de outras dreas e elevar o

Brasil no patamar de desenvolvimento nos niveis internacionais.

Porém, ndo basta pensar em novo padrao de financiamento do desenvolvimento
cientifico e tecnolégico, como a Unica alternativa para alcangar esse objetivo; de nada
adiantaria empreender esforcos na promogdo e incentivo do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, se todos os atores do sistema ndo estiverem envolvidos nesse processo,

incluindo aquele que tem por atribui¢do exercer o controle dessa gestao.

Em suma, se os Tribunais de Contas nio tiverem a percepcdo do estatuto
especial no qual estd inserido o processo de inovacdo e de P&D no Brasil, o controle por
eles exercido ird prejudicar a Estratégia Nacional de CT&I estabelecida para o periodo

2012-2015.

1.2 Politicas Pablicas Brasileiras de P,D&I — Principais Mecanismos de Fomentos

Ao discorrer sobre a evolucao da pesquisa publica brasileira, Albuquerque et al
(1986:120) lembram que o movimento de retomada da importancia da questao tecnoldgica
deu-se no contexto da criacao do “Brasil Poténcia” e que as grandes transformacdes nessa
area ocorreram na década de 70, com a criagdo do I Plano Nacional de Desenvolvimento —
PND, cuja primeira etapa foi a criagdo do Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia —
SNCT, ao qual estariam integradas todas as entidades usudrias de recursos governamentais,
para quaisquer fins, vinculados a pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Etapa seguinte foi a elaboracdo do I Plano Brasileiro de Desenvolvimento
Cientifico Tecnoldgico - PBDCT para o periodo 1973/1974, criado com o objetivo de
formular diretrizes gerais de pesquisa para cada 4rea de conhecimento, elaborar e
acompanhar programas setoriais de pesquisa, financiado com recursos do BNDE, FINEP,

CNPq, do FNDCT e de outros (Ibid., p. 124).
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Em que pese modificagcdes no desenvolvimento industrial percebidas a partir
dessas iniciativas, diversos indicadores de CT&I ainda apontam para a constatacdo de que
os esfor¢os inovadores da industria brasileira ainda nao sdo suficientes para conferir essa

atividade como fator determinante do crescimento econdmico do Pais.

A pouca representatividade da participacdo das empresas privadas em P&D,
ainda presente no panorama atual da atividade produtiva brasileira, exige a adocdo de

medidas pelo poder publico, no sentido de regular esse mercado.

Isso ndo significa que as empresas nao inovem, ao contrdrio, elas inovam e
mesmo naqueles setores menos intensivos tecnologicamente, e varios estudos
elaborados recentemente confirmam este comportamento, mas boa parte destas
inovacgdes ocorrem de forma orientada, visando resolver problemas especificos,
e ndo de maneira a criar um processo continuado de competéncia tecnolégica,
através de atividades de P&D. (CORDER, 2004:91).

Politicas publicas eficientes podem ser a solu¢do para contornar o problema,
mais especificamente, politicas cientificas e tecnoldgicas que, sem adotar um modelo
ofertista de geracdo de tecnologias, promovam uma maior integracdo entre firmas que

inovam e outras organizacoes.

Edquist, Hommen e Tsipouri (1999) vao mais além, distinguindo as politicas

publicas em duas espécies:

Dois modelos da agdo de politica de inovagdo tornam-se relevantes para os
nossos objetivos: politica indireta e direta As politicas indiretas sdo aquelas "que
sd@o estreitamente relacionadas a influéncia publica sob ... condi¢des estruturais”,
incluindo o contexto institucional, do processo de inovagdo" (Edquist et al.,
1998:43). As politicas diretas sdo iniciativas ou intervencdes na criacio ou no
desenvolvimento da nova tecnologia "onde uma organizacdo publica estd
diretamente implicada na interagdo" (EDQUIST, HOMMEN E TSIPOURI,
1999:43).

Referindo-se a PCT&I nas economias asidticas de industrializacdo recente,
Dodgson (2005) ressalta que, embora na pratica as politicas cientificas e a politica de
inovacdo integram-se na ampla gama de politicas idealizadas para estimular o
desenvolvimento, elas podem assim serem definidas separadamente:

“[...] a politica cientifica tem por objetivo o aumento e o aperfeicoamento da
capacidade nacional de criar e reagir a novas oportunidades e op¢des cientificas...
Por sua vez, a politica de inovacdo abrange os esforgos governamentais de
estimulo a acumulacio, difusdo e criacdo de novos produtos, processos e servigos
pelas empresas. DODGSON (2005:316).
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Em suma, o poder publico deve estabelecer politicas especificas que
contem