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RELATORIO

Adoto como relatério a instrugdo elaborada pela SecexDesenvolvimento, a qual contou
com a anuéncia de diretor técnico e de seu titular:
“I. INTRODUCAO
Trata-se de fiscalizagdo do tipo auditoria operacional, conforme previsto no art. 239 do Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU) e no art. 1° da Portaria-Segecex 4/2010, de 26/2/2010.

I.1  Identificacio simplificada do objeto da auditoria

2. Cuidam os presentes autos de processo com a finalidade realizar trabalho, da relatoria da Ministra Ana
Arraes, com o objetivo de identificar atores, politicas, iniciativas € arranjos institucionais, bem como fatores
que podem estar contribuindo para o persistente baixo posicionamento do Brasil nos rankings de inovagao,

propondo acdes mitigadoras.
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1.2  Antecedentes
3. A presente fiscalizacdo, sugerida pela Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econémico
(SecexDesenvolvimento), foi autorizada por meio do Despacho de 24/5/2018, da Ministra Ana Arraes,
proferido no processo administrativo 011.123/2018-4 (peca 4 do referido processo).
4. Previamente a autorizagao, a entdo Coordenagao-Geral de Controle Externo de Resultados de Politicas
e Programas Publicos (Coger) manifestou-se favoravelmente a realizacdo da fiscalizagdo, por considerar
presentes os requisitos de risco, oportunidade, materialidade e relevancia. Além disso, a Coger destacou que
a proposta do trabalho se encontrava alinhada ao Plano de Controle Externo 2017/2018 e vinculada ao
objetivo estratégico de "Realizar diagndsticos sist€émicos em areas relevantes", a diretriz "Resultados de
politicas e programas" e a linha de acdo “Auditar a formulacdo, sustentabilidade e implementacdo de
politicas e programas publicos”.
5. Como trabalho anterior em relagdo ao tema, cita-se o relatdrio do Acorddo 2.534/2011-TCU-Plenario,
referente a levantamento de auditoria com o proposito de aprofundar o conhecimento das politicas e agdes
afetas a atuagdo do entdo Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC), atual
Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia.
6. Naquela fiscalizagdo, foram apontados riscos da atuagdo governamental no que tange ao setor de
movacdo (TC 004.795/2011-3, peca 28, p. 5), tais como riscos de agdes pulverizadas, com lacunas e
possiveis contradicdes que poderiam comprometer a eficiéncia global do conjunto de agdes; e utilizacdo de
mstrumentos de financiamento inadequados e insuficientes para superar os obstaculos necessarios para
aumentar o nivel de inovagao das empresas brasileiras.
7. Cabe destacar que este ¢ um dos primeiros trabalhos a considerar a atuacdo dos orgdos e entidades
federais no contexto do funcionamento de um ecossistema nacional de inovagao no setor produtivo, apesar
de este Tribunal j& ter realizado acdes de controle que tiveram como objeto processos de trabalho de algumas
dessas instituicdes publicas, a exemplo de acdes de controle sobre a Lei de Informatica (Acordaos 458/2014
e 728/2018), a Lei do Bem (Acodrdio 3.695/2013), a Lei de Informatica da Zona Franca (Acodrdao
2.970/2018), a avaliacdo de resultados dos “fundos setoriais” que compdem o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (Acorddo 3.440/2013), todos do Plenario do TCU, o processo de
concessdo de marcas e patentes implementado pelo Instituto Nacional da Propriedade Industrial (Acordao
632/2016-TCU-1* Céamara), dentre outros.
I.3  Objetivos e escopo da auditoria
8. O objetivo dessa auditoria operacional foi identificar atores, politicas, iniciativas e arranjos
mstitucionais, bem como fatores que podem estar contribuindo para o persistente baixo posicionamento do
Brasil nos rankings de inovagao, propondo agdes mitigadoras.
0. Durante a fase de planejamento, foram formuladas as questdes de auditoria indicadas adiante:

a) Quais alguns dos principais fatores que influenciam a inovagao no setor produtivo?

b) Quais os principais atores, regramentos, instrumentos ¢ iniciativas federais de fomento a inovacao
no setor produtivo brasileiro?

¢) Como sao definidas a estratégia e o planejamento de longo prazo para fomento a inovagao no setor
produtivo brasileiro?

d) Como sdo monitoradas e avaliadas as politicas publicas federais de fomento a inovagdo no setor
produtivo?

e) As politicas de fomento a inovacdo contam com fontes de financiamento continuas e estaveis para
o alcance de seus objetivos?

f) A pesquisa cientifica realizada nas universidades e centros de CT&I ¢ absorvida pelo setor
produtivo?
I.4 Critérios
10.  Utilizaram-se como critérios no presente trabalho os Referenciais para Avaliacio de Governanga em
Politicas Publicas (2014) e do Centro de Governo (2016), publicados pelo TCU, o Guia Metodologico de
Indicadores de Programas da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do entio
Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao (2010), o Guia Pratico de Analise Ex-Ante, elaborado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica em parceria com os entao Ministério da Fazenda, Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo (MP) e Ministério da Transparéncia ¢ Controladoria-Geral da
Unido (CGU) e com o Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (Ipea) e publicado em 2018.
Complementarmente, foram utilizados o Guia para avaliagdo quanto a existéncia de fragmentagio,
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sobreposi¢do e duplicidade (2015), elaborado pelo Government Accountability Office (GAQO), bem como
estudos e diagndsticos elaborados por especialistas no tema e documentos contendo referéncias a sistemas de
movagao adotados por paises bem classificados nos rankings internacionais sobre o tema.

I.5 Metodologia utilizada

11. Para a realizagdo deste trabalho, foram seguidos os normativos institucionais que tratam das
fiscalizagdes no ambito do TCU, em especial os documentos intitulados “Manual de Auditoria Operacional”,
aprovado pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010, ¢ “Normas de Auditoria do TCU” (NAT), aprovado por
meio da Portaria-TCU 280, de 8/12/2010, posteriormente alterada pela Portaria-TCU 168, de 30/6/2011.

12.  Durante a fase de planejamento, com vistas a identificar os principais atores responsaveis pelas
diretrizes e iniciativas federais de fomento & inovacao no Brasil, a equipe de auditoria participou de reunides
especificas com:

a) especialistas do Banco Mundial e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea);

b) representantes do MCTIC e do entdo MDIC, atual Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e
Competitividade do Ministério da Economia;

c¢) representantes dos seguintes orgdos e entidades federais com iniciativas que tratam do tema:
Financiadora de Inovagdo e Pesquisa (Finep), Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPq), Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovac@o Industrial (Embrapii), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPT);

d) atores paraestatais e ndo governamentais, a saber: Servico Brasileiro de Apoio a Micro e Pequena
Empresa (Sebrae), Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), Confederacdo Nacional da
Indtstria (CNI) e Associagdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores
(Anprotec).

13.  Além disso, a equipe participou de eventos a respeito do tema no MCTIC, na CGU e na Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG).

14. Ainda na fase de planejamento, foram visitadas unidades de algumas instituigdes académicas,
realizando-se entrevistas com representantes:

a) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), realizadas pelos membros da equipe lotados a
época na Secretaria de Controle Externo no Estado de Minas Gerais (Secex-MQG);

b) da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), com a participagdo da Secretaria de Controle
Externo no Estado do Rio de Janeiro (Secex-RJ); e

¢) da Universidade de Brasilia (UnB).

15.  No final do planejamento, em 16/10/2108, foi realizado painel de referéncia com o intuito de colher
criticas e sugestdes para aprimoramento da matriz de planejamento, nos termos da Portaria Segecex 15, de
30/6/2013. Participaram do painel especialistas do Ipea, da Consultoria Legislativa da Camara dos
Deputados, da Consultoria Legislativa do Senado Federal, da CNI e da Anprotec (pega 30).

16. Na fase de execucdo, foram incluidos no rol de jurisdicionados o entdo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MP) e o Ministério da Saude (MS), e feitas solicitacdes de informagdes a
diversos dos atores visitados.

17. Impende destacar que o tema da inovagao no setor produtivo € amplo e, portanto, a analise exaustiva
dos diversos fatores que a influenciam demandaria a realizacdo de diversas agdes de controle. Nesse
contexto, o presente trabalho buscou priorizar a analise de aspectos associados a governanga das iniciativas
de inovacdo apresentadas pelos atores governamentais e paraestatais auditados, mais precisamente aspectos
de institucionalizagdo, coordenagdo e articulagdo politica. Procurou-se, ainda, avaliar questdes relacionadas
com a visdo de longo prazo para o tema ¢ com os mecanismos de monitoramento ¢ avaliacdo das iniciativas
no tocante aos resultados da atuacao de governo.

18. No ambito dos achados de auditoria, buscou-se, ainda, obter informacodes acerca das estratégias
utilizadas por alguns dos paises que se encontram mais bem posicionados nos rankings internacionais.
Ressalta-se que o cotejamento com experiéncias internacionais ndo foi exaustivo, e que os exemplos trazidos
neste relatorio sdo aqueles que se destacaram dentre os que a equipe teve conhecimento.

19. Durante o levantamento das informagdes, identificou-se a possibilidade de realizacdo de futuras acoes
de controle associadas ao tema inovagao como desdobramento da presente atuagdo do Tribunal. A titulo de
exemplo, verificaram-se oportunidades de agdes relacionadas as fontes de financiamento, ao estimulo a
nteragdo entre universidade e empresa, ao acompanhamento da implementacdo e disseminagdo do novo
marco legal de ciéncia, tecnologia e inovagao (EC 85/2015, Lei 13.243/2016 e Decreto 9.283/2018) entre os
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atores envolvidos, as atividades de politica de propriedade industrial e de transferéncia de tecnologia, dentre
outros objetos de controle.

20. Por fim, foi realizado pamnel de achados com o intuito de colher os comentérios dos gestores sobre os
achados e conclusdes da auditoria. Participaram do painel de achados gestores do MCTIC, da Secretaria-
Especial de Produtividade, Emprego ¢ Competitividade do Ministério da Economia e da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Os comentarios apresentados foram analisados em topico especifico deste
relatorio.

I.6 Limitacdes ocorridas

Novo marco legal de CT&l

21. Na presente auditoria, em decorréncia do reduzido lapso temporal desde a publicagdo da atualizagdo
da legislagdo nacional sobre inovagdo, consubstanciada na Emenda Constitucional 85/2015, Lei 13.214/2016
e Decreto 9.283/2018, ndo foi feita andlise sobre as providéncias a cargo do governo federal para a
implementagdo nem apuragdo de resultados das alteragdes trazidas no referido novo marco legal sobre o
sistema nacional de inovacdo. Mesmo assim, das reunides com representantes do MCTIC e da leitura de Ata
de Reunido da Comissao Tematica de Marco Legal do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia — CCT
(peca 95, p. 2-3), realizada em 7/3/2018, observa-se a necessidade de implementagdo de diversas agdes para
a efetividade da atualizag@o normativa, tais como agdes referentes a procedimentos para utilizagdo dos novos
mstrumentos de estimulo regulamentados e agdes com vistas a uniformizagdo da interpretagdo juridica das
alteragdes trazidas no novo marco regulatorio. Dessa forma, considera-se oportuno mncluir o
acompanhamento dessas acdes em futuras agdes de controle no ambito da estratégia de atuacdo do TCU no
tocante ao tema.

Fontes de financiamento

22.  Originalmente, esta fiscalizagdo tinha a intengdo de verificar se as politicas de fomento a inovagao
contam com fontes de financiamento continuas e estaveis para o alcance de seus objetivos, conforme questao
especifica constante da matriz de planejamento (item 1.3, “e”). Porém, dada a amplitude do tema, que
demandou maior tempo da equipe no desenvolvimento das questdes 1 a 4 da matriz de planejamento, somada
ao fato de que aspectos relacionados com as fontes de financiamento estavam sendo tratadas em auditoria
realizada concomitantemente pela Secex-PB (TC 020.297/2018-1), optou-se pela redugdo do escopo do
presente trabalho, deixando essa questdo para ser tratada nas acdes de controle que futuramente serdo
realizadas como desdobramento desta auditoria, no ambito da estratégia do TCU para o acompanhamento do
tema inovagao.

Interagcdo Universidade-empresa

23.  Uma outra limitacdo se refere a avaliacdo da interagao universidade-empresa, prevista na questdo de
auditoria mencionada no item 1.3, “f’. Os atores evolvidos nessa relacdo sdo de diversas naturczas,
abrangendo: Instituicoes Cientifica, Tecnologica ¢ de Inovacdo (ICTs) publicas e privadas, nucleos de
movacao tecnologica (NIT), incubadoras de empresas, aceleradoras de negocios, consultorias, fundacdes de
apoio, empresas, parques tecnologicos, polos tecnologicos, investidores, organizacdes sociais, entidades de
classe, entidades do sistema S, dentre outros atores. No presente trabalho, apesar de realizadas entrevistas
com gestores de importantes universidades no cenario académico (UFMG, UnB e UFRJ), a reduzida amostra
nao permitiu uma andlise mais detalhada sobre a interagao entre a pesquisa produzida nas universidades e a
movagao ocorrida nas empresas. Assim, a semelhanca das alteracdes trazidas no novo marco legal da
movacdo, entende-se que essa questdo também deva ser objeto de abordagem especifica, em futura acdo de
controle a ser realizada em decorréncia deste trabalho.

Il.  VISAO GERAL

24. Diferentemente de auditorias operacionais tradicionais, cujo objeto usualmente trata da avaliagao de
orgdos ou programas especificos, este trabalho tem como foco um tema. Conforme descrito no item 1.3, o
objetivo da auditoria tem relagdo direta com o tema inovacdo, que ¢ conceitualmente amplo e transversal,
seja do ponto de vista de areas e setores onde pode ser analisado ou da gama de atores envolvidos. Assim, a
movacdo pode ser objeto de estudos no campo social, governamental e produtivo, por exemplo.

25. Consideradas essas caracteristicas ¢ a area de atuagao da SecexDesenvolvimento, o presente trabalho
adotou os conceitos para o tema inovacdo aplicados ao setor produtivo, com maior enfoque nas agodes
voltadas para o fomento das areas industrial e de tecnologia.

26. Com base nesse recorte, pode se afirmar que os principais atores governamentais que hoje atuam no
tema sdo o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes (MCTIC) e a Secretaria Especial
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de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia, uma vez que sdo responsaveis
por grande parte das iniciativas de fomento a inovag@o no setor produtivo brasileiro.

27. Na frente normativa, o Estado tem buscado criar incentivos e aproximar a academia das necessidades
do mercado. Com a Lei de Inovacdo (Lei 10.973/2004), surgiu a possibilidade de pesquisadores de
mstituicdes publicas participarem de projetos empresariais e passou a ser permitido comercializar a
propriedade intelectual derivada de tais pesquisas. Além disso, o proprio Estado pode, desde entdo, subsidiar
mvestimentos vinculados a pesquisa ¢ inovagdo em empresas privadas.

28. Como outros exemplos, citam-se a chamada Lei do Bem (Lei 11.196/2005), que facilitou
investimentos privados em pesquisa por meio de incentivos fiscais, € o Plano Brasil Maior, que amparou o
Plano Inova Empresa (2013). Este ultimo foi o primeiro programa a focar em inovagao em grande escala.
29. Mais recentemente, foi aprovada a Emenda Constitucional 85, de 26/2/2015, que adicionou
dispositivos para atualizar o tratamento das atividades de CT&I e consequente alteragdo do marco legal
vigente. A seu turno, a Lei 13.243/2016, que atualizou a Lei 10.973/2004, trouxe dispositivos para aprimorar
0 incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnologica no ambiente produtivo. Em 7/2/2018, foi
sancionado o Decreto 9.283, que regulamentou pontos da Lei 13.243/2016. A jungao dessas normas constitui
o chamado “Novo Marco Legal de CT&I”.

30. Na frente financeira, observou-se um crescimento no investimento em CT&I. SO com incentivos
fiscais, o investimento passou de cerca de um bilhdo de reais anual no inicio dos anos 2000 para mais de sete
bilhdes anuais em 2013, segundo o Ipea (Politicas De Apoio A Inovagdo Tecnologica No Brasil, Ipea, 2017,
p. 33). Em relacdo ao PIB, o investimento em Pesquisa ¢ Desenvolvimento (P&D) passou de 1,04% para
1,24% no mesmo periodo, segundo dados do Ipea (Politicas De Apoio A Inovagio Tecnoldgica No Brasil,
Ipea, 2017, p. 56). Além disso, no final dos anos 90 foram criados dezesseis fundos setoriais para
financiamento de projetos em areas como agropecuaria, petroleo, energia, entre outras.

31.  Segundo o Ipea (2018, p. 110), mesmo com a elevacdo no investimento total em P&D registrado nas
duas ultimas décadas, os resultados em termos de movagdo ainda s@o pouco significativos. A fundagdo
aponta duas principais razoes para isso: i) condicdes sistémicas como a baixa pressao de mercado; e ii) baixa
orientacao a resultados nos investimentos publicos em C&T.

32.  Um dos principais resultados da inovacdo é o aumento da produtividade. Entretanto, a produtividade
brasileira nao tem tido um bom desempenho, como pode ser observado no grafico a seguir, adaptado da
minuta da Estratégia Nacional para o Desenvolvimento Econdmico e Social (Endes) para os anos de 2020-
2031, elaborada pelo Ministério do Planejamento (pega 106, p. 48-49). Vale frisar que segundo a Endes esse
resultado independe do indicador utilizado, seja a produtividade do trabalho ou a produtividade total dos
fatores.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.220/2018-1

Grifico 1 — Brasil: variacao anual da produtividade

Brasil: Variagao anual da produtividade (Em %)
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Fonte: Endes 2020-2031, elaborado por Seplan/MP, adaptado.
33.  Por aqui, os resultados das politicas de fomento & inovagdo ainda sdo modestos € o pais continua
perdendo posigdes no cendrio internacional, mesmo frente a paises em desenvolvimento (Banco Mundial,
2018).
34. O desafio de promover a capacidade de converter ideias em valor ¢ fator preponderante para o sucesso
da atividade empresarial em qualquer pais. Em um cendrio crescentemente competitivo, inovagdes
tecnoldgicas acrescentam valor aos produtos e ganhos em processos produtivos.
35. O MCTIC elaborou, em 2011, a primeira versdo do documento intitulado Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (Encti 2012-2015). Na segunda versdo, Encti 2016-2019, posteriormente
alterada para Encti 2016-2022, apontam-se os seguintes pilares para um sistema nacional de inovagdo:
promocao da pesquisa, infraestrutura laboratorial, financiamento das iniciativas, recursos humanos e
inovacdo empresarial (peca 99, p. 76-84).
36. A Encti 2016-2022 cita que um fator determinante para o sucesso das nagdes na promocdo da
movacdo € a estruturacdo de um Sistema Nacional de CT&I forte e articulado, capaz de mobilizar atores e
mstrumentos de maneira consistente e orientada a resultados que gerem beneficios economicos e sociais.
Entretanto, o documento ndo aponta caminhos para isso, ainda que reconheca a necessidade de se definir
esses caminhos (peca 99, p. 66-67).
II.1  Conceitos
37. Nesta secdo, buscou-se trazer algumas definicdes importantes relacionadas a mnovagdo no setor
produtivo.
Inovacdo
38.  Segundo o Manual de Oslo (OCDE, 2005), que contém diretrizes para coleta e interpretacdo de dados
sobre o tema, inovagao seria:
a implementacdo de um produto (bem ou servigo) novo ou significativamente melhorado, ou um
processo, ou um novo método de marketing, ou um novo método organizacional nas praticas de
negocios, na organizacdo do local de trabalho ou nas relagdes externas.
39. De Negri conceitua inovacdo como “a criacdo de novos produtos ou processos de produgdo ou o
aprimoramento significativo de produtos e processos ja existentes”. Segundo a autora, esse conceito traz dois
grandes significados implicitos. O primeiro ¢ o de que uma invengdo ou uma nova tecnologia ndo ¢ uma
movacdo até que seja introduzida no mercado por uma empresa, ou seja, o0 agente econdmico responsavel por
realizar a inovacdo seria a empresa ¢ nao um individuo ou uma instituicdo de pesquisa. O segundo
significado seria de que uma inovagdo ndo precisa ser algo completamente novo, podendo ser um
aprimoramento ou melhoria de tecnologias e produtos ja existentes. Portanto, coexistem, respectivamente,
dois tipos de inovagdo: disruptiva e incremental.
40. A seu turno, a legislagdo federal também buscou definir inovacdo na Lei 10.973/2004, a Lei da
Inovagdo, atualizada pela Lei 13.243/2016. A norma dispde em seu art. 2°, inciso IV, que:
IV- Inovacdo: ¢ introducdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que
resulte em novos produtos, servicos ou processos ou que compreenda a agregacdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto, servico ou processo ja existente que possa resultar em
melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho.
41. No presente trabalho, adotamos a definicdo de inovagao constante na Lei de Inovacao.
Produtividade
42.  Sobre produtividade, o Banco Mundial (2018) destaca que:
Produtividade de uma economia ¢ medida pela relagdo entre o PIB de um pais e o nimero de
trabalhadores e representa quanto cada trabalhador produz de PIB para o seu pais. A produtividade ¢
“determinada pela quantidade de capital e de outros insumos ndo relacionados ao trabalho disponiveis
para os trabalhadores, bem como pela eficiéncia do uso de tais insumos.
Produtividade do trabalho (PT) ¢ o produto por trabalhador. A PT captura o valor dos produtos
(outputs) produzidos (ou com o valor agregado), dividido pelo nimero de trabalhadores.
Produtividade total dos fatores (PTF) é derivada como residual do produto, depois de contabilizado o
impacto de todos os insumos medidos — especificamente, o trabalho (fomentado pela qualidade do
capital humano) e o capital (incluindo capital fisico — como maquinas, computadores e edificagdes,
além de energia, materiais e servigos, e algumas medidas de capital intangivel).

Competitividade
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43. O Foérum Econdémico Mundial, que compila anualmente o indice de Competitividade Global (GCI),
define competitividade como:
um conjunto de instituicdes, politicas publicas e outros fatores que determinam o nivel de produtividade,
procurando refletir o nivel de prosperidade que cada pais pode atingir.
III. FATORES QUE INFLUENCIAM A INOVACAO NO SETOR PRODUTIVO
44,  No presente trabalho, consideram-se fatores para inovacdo no setor produtivo aspectos medidos nos
indicadores publicados em pesquisas nacionais € internacionais sobre o tema, os quais visam a capturar
multiplas facetas da inovagao e a revelar suas vantagens para a sociedade, advindas de sua contribuicao para
o desenvolvimento econdmico de uma nagao.
45.  Nesse sentido, tem-se no ambito nacional a Pesquisa de Inovacdo (Pintec). Na esfera internacional, a
maior referéncia atual é o Indice Global de Inovagdo (Global Innovation Index — GII). Todavia ha também
outras importantes referéncias que abordam o tema, tais como o indice Global de Competitividade (Global
Competitiveness Index — GCI) e o IMD World Competitiveness Ranking.
Pesquisa de Inovacdo Pintec
46. A Pintec ¢ realizada desde 2000 e publicada trienalmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). A mais recente Pintec divulgada foi a de 2014, a qual se refere ao periodo de 2012-2014.
Segundo a pesquisa, os principais efeitos das inovacdes estdo relacionados ao aumento da capacidade
competitiva das empresas inovadoras, do valor adicionado e da conquista de mercados.
47. A pesquisa tem por objetivo a construgdo de indicadores setoriais, nacionais e regionais, das atividades
de inovacdo nas empresas do setor de indistria, ¢ de indicadores nacionais do setor de eletricidade e gas e do
setor de servigos selecionados (edicdo e gravagdo de musica; telecomunicacdes; servicos de tecnologia da
informacdo; tratamento de dados, hospedagem na internet e outras atividades relacionadas; servicos de
arquitetura e engenharia, testes e andlises técnicas; e pesquisa e desenvolvimento).
48. De acordo com a Pintec 2014, no periodo de 2012-2014, do universo de 132.529 empresas com dez ou
mais pessoas ocupadas pesquisadas, cerca de 36% implementaram produtos ou processos inovadores,
representando um crescimento de apenas 0,3 ponto percentual em relagdo a pesquisa do tri€nio 2009-2011.
49.  Quanto ao apoio do governo ¢ fontes de financiamento, a Pintec 2014 informa que 40% das empresas
movadoras utilizaram apoio do governo para implementar inovagdo de produto e/ou processo, propor¢ao
maior que o observado no periodo entre 2009-2011, de 34,2%.
50. O instrumento de apoio governamental mais utilizado pelas empresas no intervalo 2012-2014 foi o
financiamento para compra de maquinas e equipamentos, contemplando 29,9% das empresas inovadoras,
ficando 4,3 pontos percentuais acima do constatado no tri€nio anterior. Por usa vez, os menos utilizados
foram a subven¢ao economica (0,8%) e o financiamento a projetos de PD&I em parceria com universidades
ou institutos de pesquisa (1,0%).
51. No que tange aos incentivos fiscais dispostos na Lei do Bem, atingiram 3,5% das inovadoras no
mtervalo 2012-2014, ante 2,7% registrado entre 2009 ¢ 2011. No entanto, se tomadas apenas as empresas
movadoras com 500 ou mais pessoas ocupadas, essa propor¢ao salta para 37,7% das empresas que inovaram
na indistria, 51,2% no segmento de eletricidade e gas e 43,5% no setor de servigcos selecionados.
52. Consoante a Pintec 2014, nas primeiras quatro edicdes da pesquisa (2000, 2003, 2005 e 2008) os
principais problemas e obstaculos apontados foram os elevados custos para se inovar, a escassez de fontes
apropriadas de financiamento e os riscos econdmicos excessivos. A falta de pessoal qualificado também se
destacava como gargalo a inovacdo e em 2011 representou o segundo maior entrave na industria, atras
apenas dos elevados custos. Na edicdo de 2014, a falta de pessoal qualificado perdeu posi¢cdes caindo para a
quarta colocacdo e os obstaculos de natureza econdmica voltaram a se sobressair: 0 custo como o maior
obstaculo (apontado por 86% das empresas industriais), seguido pelos riscos (82,1%) e escassez de fontes de
financiamento (68,8%).
53. O Grafico 2, a seguir, resume a importancia atribuida aos problemas e obstaculos para inovar, pelas
empresas que implementaram inovagdes de produto ou processo, por setores de atividades no Brasil no
periodo de 2012-2014.

Grifico 2 — Importancia atribuida aos problemas e obstaculos para inovar, pelas empresas que
imple me ntaram inovacgdes de produto ou processo, por setores de atividades - Brasil - periodo 2012-

2014
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Importanciaatribuida aos problemas e obstaculos parainovar, pelas empresas
gue implementaraminovacdes de produto ou processo, porsetores de
atividades - Brasil - periodo 2012-2014
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Fonte: Pesquisa de Inovagdo (Pintec) 2014, elaborada pelo IBGE, adaptado.
indice Global de Inovacio
54.  De acordo com o Indice Global de Inovagio (Global Innovation Index — GII), publicado anualmente
desde 2007 pela Universidade Cornell, pelo Instituto Europeu de  Administragio de
Empresas (em francés: Institut européen d'administration des affaires — INSEAD), e pela Organizacdo
Mundial da Propriedade Intelectual (World Intellectual Property Organization — WIPO), o Brasil ocupava em
2016 e em 2017 a 69° posicao de um rol de 127 paises, tendo avangado em 2018 para a 64* posi¢cdo entre 126
economias (peca 97, p. 230; peca 98, p.1).
55.  Como mencionado pela Mobilizagdo Empresarial pela Inovagdo (2018) no estudo “Desempenho do
Brasil no Indice Global de Inovagdo 2011 a 20177, o GII visa estabelecer métricas capazes de melhor
capturar as multiplas facetas da inovacdo e de revelar suas vantagens para a sociedade. Embora seja
complexo aferir os insumos da inovagao, o indice busca enfatizar a avaliagdo do ambiente ¢ da infraestrutura
que a propiciam.
56. Conforme indicado no Grafico 3, o desempenho geral do Brasil no GII tem piorado com o tempo,
embora o pais tenha ganhado cinco posigdes em 2018 voltando a colocagdo que ocupava em 2013.

Grifico 3 — O desempenho do Brasil no indice Global de Inovacio — GII
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57. Cabe destacar que a variagdo no posicionamento de uma economia no ranking do GII, como ocorre em
relagdo a todo indice comparativo, ndo se deve apenas as respostas do pais, mas também a conjuntura dos
demais participantes e a qualidade dos dados que o pais apresenta a pesquisa.

58.  Em 2017, o indice destacou como fraquezas no Brasil indicadores sobre o ambiente de negdcios, a
exemplo dos indicadores referentes a facilidade em iniciar uma empresa e a facilidade no pagamento de
impostos, que atingiram notas minimas, variando entre a 123* e 124" colocacao dentre 127 economias.

59. Como destaques positivos daquele ano, foram apontados indicadores do pilar capital humano e
pesquisa, tais como: os gastos com educagdo (21*) e com P&D (32%), ambos como propor¢ao do PIB, a
presenca de empresas com alto indice de P&D (21%) e o indicador acerca das trés universidades do pais
melhor colocadas no ranking mundial (24* colocag@o, embora ainda ndo possua nenhuma universidade entre
as 100 primeiras).

60. Em 2018, a publicagdo destacou avangos nos gastos com P&D (27%), importagdes e exportacdes
liquidas de alta tecnologia (passou de 38" para 35%) e indice de publicagdes citadas (23%) (peca 97, p. 230;
peca 98, p. 1).

61. Mas apesar das melhoras, a eficiéncia do Brasil em traduzir seus insumos para inovagao em resultados
concretos ainda ¢ baixa, diz o relatério. Um grande exemplo ¢ a educag@o. O pais se encontra em 23° em
gasto em educagdo como propor¢do do PIB, mas esta no 64° lugar em notas do Programa Internacional de
Avaliacdo de Alunos (PISA) em leitura, matematica e ciéncia (peca 97, p. 230; peca 98, p.1).

62. Ainda no tocante a fraquezas, em 2018 o pais continuava entre os ultimos lugares em estabilidade
politica (89%), ambiente de negocios (110°), facilidade de criar uma empresa (123°), graduados em ciéncia e
engenharia (79%), mobilidade de estudantes de ensino superior (100%), nivel de crédito (104°), taxa tarifaria
aplicada (106°), dentre outros (pega 98, p.1).

63. Comparando-se os paises da América Latina e Caribe, o Chile ¢ o melhor classificado no GII 2018,
47" colocagao, seguido por Costa Rica (54*), México (56"), Uruguai (62*) e Colombia (63%). O Brasil ¢ o
sexto. Em 2017, o pais era o sétimo, estando atras, inclusive, do Panama.

64. Em evento realizado em Sao Paulo em meados de 2018, antes da publicacdo do GII do referido ano, o
professor da Universidade de Cornell Soumitra Dutta, um dos editores do GII e um dos mais respeitados
especialistas em inovagdo no mundo, destacou em sua apresentagao um conjunto de dificuldades que o pais
precisa vencer para deixar de ser um mau exemplo em inovagdo, bem como caminhos para superar tais
barreiras (pega 97).

65. Naquela ocasido, o professor destacou quatro desafios. As barreiras segundo o especialista se referem:
a) a percepcdo que o pais passa em relagdo a inovacgdo, b) ao capital humano e pesquisa; ¢) ao ecossistema
nacional de inovacdo; e d) as competéncias digitais; conforme detalhado a seguir.
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66. Para o professor Dutta, a marca Brasil apesar de forte, teria um baixo valor com relagdo a inovagao.
Uma das evidéncias disso seria o pais se encontrar atras de paises muito menos expressivos economicamente
no GII, ocupando a 69* colocacdo entre 127 paises em 2017 e 64* em 2018, do qual participaram 126 nagdes.
67. Quanto ao capital humano e pesquisa, o professor destaca a necessidade de um maior investimento nas
areas de ciéncias, tecnologia, engenharia e matematica (Science, Technology, Engineering and Mathematics
- STEM) e na melhoria das universidades em pesquisa. A esse respeito, observa-se que o pais saltou da 96*
para a 79" posi¢do no indicador de graduados em ciéncia e engenharia do GII entre 2017 e 2018. Por outro
lado, no que tange a outros indicadores relacionados a esse pilar, tais como as notas do PISA em leitura,
matematica e ciéncias da OCDE, o pais permanece estacionado na 64* colocagao. Outra evidéncia seria o
fato de o pais ndo possuir universidade na lista das 100 primeiras da publicagao anual QS World University
Rankings — a instituicdo brasileira melhor colocada é a Universidade de Sao Paulo, que ocupou a 120° e 121*
nos dois ultimos anos.

68. Segundo Soumitra Dutta, a terceira barreira se refere a inexisténcia de um ecossistema de inovagdo
eficiente (peca 97). Um sinal desse desafio se refere a posicdo do pais no indicador de colaboragdo em
pesquisa entre universidades e empresas, apurado mediante pesquisa realizada pelo Forum Economico
Mundial. Nesse indicador, mesmo o pais tendo melhorado em 2018, alcancando a 67" posicdo, dezessete
posicdes a frente da obtida em 2017, a colocagdo nacional ainda esta longe do ideal. Outra dificuldade diz
respeito a taxa de eficiéncia da inovagdo no Brasil. Nesse sentido, cita-se que em 2018 a nacdo estava na 58*
colocag@o quando considerada apenas a parte do GII referente a insumos para inovagdo, enquanto ocupava a
70" quando considerada a parte de resultados de inovacdo, o que resultou na obtengdo da 85 colocacdo na
parte do GII que representa a eficiéncia da inovagao no pais.

69. O quarto desafio destacado pelo especialista esta associado a competéncias digitais, e sobre isso o pais
ndo vai tdo mal em alguns aspectos, mas vai em outros. O Brasil é o 46° colocado em infraestrutura de
tecnologias da informagdo e comunicagdo (TIC), que inclui indicadores sobre: acesso a TIC (69°) e uso de
TIC (52°); disponibilizacdo de servigos publicos digitais (37°); e suporte a participagdo da sociedade no
governo por meio de TIC (37°). Vale frisar que mesmo ndo originada no setor produtivo, a inova¢ao no setor
publico pode gerar um ambiente mais favoravel a inovacdo naquele setor.

70. O especialista também ressaltou trés principios orientadores para as politicas de fomento a novagao
no pais: 1 — a construgdo de uma estratégia que seja comum a todos os atores do ecossistema de inovacao e
em que haja foco nas iniciativas; 2 — simplicidade, entendida como a criagdo de mecanismos que facilitem
aos empreendedores investir em inovagdo; e 3 — velocidade, visto que importantes nagdes concorrentes, a
exemplo da China, avangam rapidamente em suas estratégias € mecanismos para inovagao no setor
produtivo.

71.  Além do Indice Global de Inovagio, o pais também ndo se encontra bem posicionado no Indice Global
de Competitividade (Global Competitiveness Index — GCI). Mesmo que tenha avangado uma posicdo em
relagdo a 2017, o pais se encontrava em 2018 na 80* posicdo de 137 economias (pega 105, p. 11, 80 e 81).
Segundo o GCI, o Brasil ¢ 0 menos competitivo entre os Brics (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul),
sendo ultrapassado inclusive por alguns paises vizinhos, tais como Chile, Colombia e Peru (pega 105, p. 259-
260; 158-159; 102-103; 280-281; 100-101; 104-105; 247-248).

IV. ATORES E INICIATIVAS FEDERAIS DE FOMENTO

72.  Um sistema nacional de inovagdo pode ser definido como um grupo articulado de instituigdes publicas
e privadas cujas atividades e interagdes buscam transformar ideias em processos, produtos ou servigos, por
meio da conversdo de projetos de ciéncia em novagdo e, consequentemente, em fator competitivo. Seus
principais atores sdo o Estado, empresas e instituicdes de ensino e pesquisa (Villela, 2009).

73.  Segundo o MCTIC, o sistema nacional de inovagdo ¢ composto por atores de trés niveis: atores
politicos, agéncias de fomento e organizagdes operadoras da inovagao (pega 99, p. 16).

74.  Aos atores politicos cabe a definicdo de diretrizes estratégicas que norteardo as iniciativas.
Compreendem os Poderes Executivo e Legislativo, bem como entidades de representantes da sociedade.

75.  No Poder Executivo Federal, o MCTIC tem a fun¢do de coordenador das atividades nacionais de
CT&I conforme suas competéncias legais. No entanto, outros ministérios t€m atuagdo relevante, visto que
alguns deles contam com o6rgaos especificos para gerir o tema CT&I. Alguns possuem unidades vinculadas
que atuam no setor e outros contam com fundos de pesquisa ¢ desenvolvimento, tal como o Fundo
Tecnologico (Funtec), cuja governanga cabe ao BNDES, empresa publica vinculada ao Ministério da
Economia. A titulo de ilustragao, cita-se o entdo MDIC que durante os trabalhos de campo contava com uma
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Secretaria de Inovacdo e Novos Negocios em sua estrutura organizacional, bem como o Ministério da Saude,
que possui em sua estrutura a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE/MS).
76.  No ambito dos Poderes Executivos estaduais, hd as Secretarias Estaduais de CT&I, que atuam como
coordenadoras dos sistemas regionais. Ha duas instancias de representacao regional que merecem destaque:
o Conselho Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (Consecti) e
o Conselho Nacional de Fundacdes Estaduais de Amparo a Pesquisa (Confap). Essas duas instancias se
apresentam como foruns para articulacdo de politicas dos Governos Estaduais voltadas para o
desenvolvimento cientifico e tecnologico.
77. Com relagao ao papel do Poder Legislativo, tem-se que a inovagdo no setor produtivo depende de
apreciacdo e aprovacdo de leis pelo Congresso Nacional e pelas Assembleias Estaduais. Instrumentos como
incentivos fiscais, leis orcamentarias, entre outras demandas requerem a atuagdo dos parlamentares. Nesse
sentido, citam-se como iniciativas mais recentes a inclusdo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao na Constituigdo Brasileira, por meio da Emenda Constitucional 85/2015, da Lei 13.243/2016 ¢ do
Decreto 9.283/2018. Em ambito nacional, ¢ importante destacar, ainda, o papel da Comissdo de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo ¢ Informatica (CCT) do Senado Federal, que tem entre suas atribuigoes
o papel de opinar, entre outros assuntos, sobre: politica nacional de ciéncia, tecnologia, novacdo,
comunicag¢do e informatica; organizacdo do setor; e propriedade intelectual.
78. No ambito da sociedade, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), o Servigo Brasileiro de Apoio a
Micro e Pequena Empresa (Sebrae), o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) ¢ a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), enquanto entidades, e a Mobilizacdo Empresarial pela
Inovacao (MEI) e a Associagao Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das Empresas Inovadoras (Anpei),
enquanto foruns, sdo relevantes instancias de atuacdo empresarial no tema da inovacao (pega 99, p. 19).
79. No segundo nivel de atuagdo, estdo as agéncias de fomento, responsaveis por alocar os recursos
publicos por meio de diversos instrumentos de apoio as atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao.
80.  As agéncias de fomento sdo representadas por:

a) Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq);

b) Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes);

¢) Financiadora de Estudos e Projetos (Finep);

d) Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDES);

e) Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial (Embrapii); e

f) Fundagdes de Amparo a Pesquisa (Faps).
81.  Por fim, no terceiro nivel se encontram as organizagdes que operacionalizam a inovagao:

a) empresas inovadoras;

b) universidades federais e estaduais;

c¢) institutos federais e estaduais de CTI;

d) instituigdes cientificas, tecnologicas e de inovacao (ICT);

e) fundagdes de apoio as instituicdes de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnologica;

f) nucleos de inovagao tecnologica (NIT);

g) parques ¢ polos tecnologicos;

h) institutos de pesquisa do MCTIC;

1) institutos nacionais de ciéncia e tecnologia (INCT); e

j) incubadoras e aceleradoras de empresas.
82. Com relagdo a materialidade, verifica-se que os orgamentos ministeriais com maiores dispéndios em
CT&I, conforme a Tabela 1, abaixo, elaborada a partir dos dados mais recentes divulgados pelo MCTIC,
relativos a 2016, foram, nessa ordem, os do Ministério da Educacdo (MEC), do MCTIC, do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), do Ministério da Saude (MS), do entdo Ministério do
Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC) e do Ministério da Defesa (MD).

Tabela 1 — Ministérios com maiores dispéndios em CT&I

Ministérios Or¢camento em C&T
(em RS mi)

Ministério da Educacéo 17.964,0

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo e Comunicagdes 5.849.0
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Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 3.370,1
Ministério da Saude 2.629,7
Ministério do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior 1.044,5
Ministério da Defesa 725,77

Obs: Foram computados os valores de empenhos liquidados dos recursos do Tesouro ¢ de outras fontes dos
orcamentos fiscal e de seguridade social deduzindo-se as despesas com juros e amortizacao de dividas, com
o cumprimento de sentencas judiciais € com inativos e pensionistas.
Fonte: MCTIC. Recursos Aplicados — Governo Federal. Disponivel
em:https://www.mctic.gov.br/mctic/op encms/indicadores/detalhe/recursos_aplicados/governo federal/2 2 2.html
83.  No presente trabalho foram levantadas 76 iniciativas federais de fomento a inovagao, conforme dados

constantes do Grafico 4, a seguir:
Grifico 4 — Quantidade de iniciativas de fomento a inovacio apresentadas por ator federal auditado

Quantidade de iniciativas de fomento a inovagao
por ator

Sebrae

Finep

Embrapii*

CNPq

Obs: A Embrapii foi considerada como a propria iniciativa governamental de fomento a inovagao.
84.  Vale destacar que em razdo do modelo de atuagdo adotado pela Embrapii, detalhado no Apéndice I,
item 10,3, do presente relatorio, considerou-se a referida Organizacdo Social como a propria iniciativa
governamental de fomento & inovagdo.
V. ACHADOS
I.1  Auséncia de estrutura atuante de coordenacio das politicas federais de fomento a inovagao sob
uma perspectiva integrada de governo
85. Da identificagdo dos atores governamentais federais e suas iniciativas, verificou-se que ndo ha uma
estrutura de coordenagdo das atividades de inovagdo no setor produtivo sob uma perspectiva integrada de
governo. As atribuigdes de coordenacdo das politicas publicas federais de inovacdo no setor produtivo nao
estdo claramente definidas.
86. Além disso, o MCTIC ndo apresentou estruturas ¢ mecanismos de articulacdo politica e orientagao
com vistas a alinhar as politicas, programas e iniciativas. A seu turno, o 6rgao de assessoramento superior do
Presidente da Republica para formulagdo e implementacdo da politica nacional de desenvolvimento
cientifico e tecnologico ndo tem atuado no sentido de propor a politica, planos, metas ou prioridades de
mnovagdo do pais.

12

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61471457.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.220/2018-1

87. Essas fragilidades referentes a governanca das politicas, programas e iniciativas federais de fomento a
inovagdo podem estar contribuindo para a pulverizagdo na distribuigdo dos recursos que sdo cada vez mais
escassos. Da mesma forma, podem acarretar fragmentacdo nas politicas, programas e iniciativas federais de
fomento a inovagao no setor produtivo, o que ¢ agravado por um cenario em que nao ha a devida avaliacao
dos resultados de varias dessas iniciativas.

Critério

a) Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU, Componente — 3.1.1
Institucionalizagio;

b) Referencial para Avaliacdo de Governanca do Centro de Governo, Pratica C.4, Existéncia de
estrutura ¢ mecanismos definidos para produzir coordenag@o de uma perspectiva integrada do governo;

c) Decreto 8.898/2016, que dispde sobre o Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT);

d) Evaluating and Managing Fragmentation, Overlap and Duplication: An Evaluation and
Management Guide (Guia para avaliacdo quanto a existéncia de fragmentagao, sobreposicdo e duplicidade,
Government Accountability Office — GAO, 2015).

Anélise das evidéncias

I.1.1 Atribuicoes de coordenacdo das politicas publicas federais de inovacdo no setor produtivo ndo estao
claramente definidas entre 0 MCTIC e outros ministérios

88. O Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU preconiza que “uma das
diretrizes para se ter uma boa governanca ¢ a definicdo clara das fungdes das organizagdes e das
responsabilidades dos envolvidos” (TCU, 2014). Esse referencial traz ainda como boa pratica:

(...) definicdo clara e formal das competéncias das principais partes interessadas na politica publica

(matriz de responsabilidades), de forma que seja possivel a identificacdo dos objetivos, papéis,

responsabilidades, recursos e obrigagdes de todos os envolvidos, incluindo-se abordagem para tratar

resolucdo de conflitos, identificar e dividir riscos e oportunidades e estabelecer formas de revisdo,
avaliagdo e monitoramento.
89. No caso concreto, o Decreto 9.677/2019, Anexo I, art. 1°, dispde que o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC) tem como area de competéncia, dentre outras:

(...)

IV - politicas nacionais de pesquisa cientifica e tecnologica e de incentivo a inovagao;

V - planejamento, coordenacdo, supervisdo e controle das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao;
90. Durante os trabalhos de campo, encontrava-se vigente o Decreto 8.877/2016. Segundo o normativo,
competia a entdo Secretaria de Desenvolvimento Tecnologico (Setec/MCTIC) coordenar a politica nacional
de inovacdo, nos termos de seu Anexo I, art. 21:

art. 21. A Secretaria de Desenvolvimento Tecnoldgico ¢ Inovagdo compete:

I - propor, coordenar e acompanhar a politica nacional de desenvolvimento tecnologico e de inovagao;

IT - propor, articular e coordenar a criagdo de programas nacionais de desenvolvimento tecnologico e

de inovacao;

91. Com a reforma ministerial realizada no inicio de 2019 pelo Governo Federal, a coordenacdo da
politica nacional de inovagdo passou a competir a Secretaria de Empreendedorismo e Inovagdo, unidade
recém-criada na estrutura do MCTIC, nos termos do Decreto 9.677, Anexo I, art. 22:

art. 22. A Secretaria de Empreendedorismo e Inovagio compete:

I - propor, coordenar e acompanhar a politica nacional de desenvolvimento tecnologico,

empreendedorismo e de inovagao;

IT - propor, articular ¢ coordenar a criacdo de programas nacionais de desenvolvimento tecnologico,

empreendedorismo e de inovagao;

92.  No entanto, como a inovagdo no setor produtivo ¢ uma tematica transversal, verificou-se que o
MCTIC ¢ apenas um dos atores da esplanada que tem atribuicdes relacionadas com o tema, em que pese ser
0 ministério que tem a inovagdo como uma de suas fun¢des primordiais desde 2011, quando teve o termo
incorporado ao seu nome.

93.  Outros ministérios de linha também tém como atribuigdes coordenar politicas setoriais federais de
fomento a inovacdo. Sdo exemplos o Ministério da Saude (MS), o Ministério da Defesa (MD) ¢ o MDIC,
esse incorporado a estrutura do Ministério da Economia (ME), pasta criada com a citada reforma ministerial.
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94, No caso do MDIC, na vigéncia do normativo anterior (Decreto 9.260/2017), competia a entdo
Secretaria de Inovacdo e Novos Negocios (SIN/MDIC) a atribuicdo de coordenar propostas de inovagao da
politica industrial nacional:

Art. 27. A Secretaria de Inovagdo e Novos Negocios compete:

I - elaborar politicas e programas para geracao e difusdo da inova¢@o no setor produtivo;

II - coordenar a formulacao das propostas de inovagao da politica industrial nacional;
95.  Segundo o Decreto 9.679/2019, vigente a época da conclusdo do presente relatorio, foi criada a
Secretaria do Desenvolvimento da Indistria, Comércio, Servico e Inovagdo, unidade contida na Secretaria
Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da Economia. Compete a recém-
criada secretaria coordenar propostas de inovagao da politica industrial nacional:

Art. 106. A Secretaria do Desenvolvimento da Indstria, Comércio, Servigo e Inovagdo compete: (...)

XXV - elaborar politicas e programas para geracao e difusdo da novacdo no setor produtivo;

XXVI - coordenar a formulag¢do das propostas de inovacdo da politica industrial nacional;
96. Em outro exemplo de ministério com atribuicdo de coordenacdo de politica de inovagéo setorial, pode
ser citada a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia ¢ Insumos Estratégicos do MS. De acordo com o Decreto
8.901/2016, Anexo I, art. 32, compete a essa secretaria a coordenacao da politica nacional de imovagdo na
fungdo satde:

Art. 32. A Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos compete:

I - formular, coordenar, implementar e avaliar:

a) a Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Saude;
97. O mesmo ocorre nas atribuicdes de outras pastas, tal como naquelas do Ministério da Defesa, a saber,
as contidas no Decreto 9.570/2018, arts. 38 e 40.

Decreto 9.570/2018

Art. 38. A Secretaria de Produtos de Defesa compete:

I - propor os fundamentos para a formulacdo e a atualizagdo da politica de ciéncia, tecnologia e

movagao de defesa e acompanhar sua execucao; (...)

Art. 40. Ao Departamento de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo compete: (...)

VI - propor bases para a formulagdo e a atualizagdo da politica de ciéncia, tecnologia e inovagdo para a

defesa e acompanhar sua execucdo;
98. Todavia, os normativos federais ndo definem como deve ocorrer a coordenacdo da politica nacional
com as politicas setoriais de inovacdo propostas pelos diversos ministérios atuantes no tema, no que diz
respeito as fungdes e as responsabilidades de cada um dos atores envolvidos.
99. O MCTIC, quando questionado pela equipe de auditoria sobre estruturas ¢ mecanismos definidos para
produzir coordenacdo das politicas, programas ¢ iniciativas de fomento a inovagcdo sob uma perspectiva
integrada de governo (peca 48, p. 4), informou, por intermédio do entdo Departamento de Politicas de
Desenvolvimento e Inovac@o de Tecnologias Estruturantes, da Secretaria de Desenvolvimento Tecnologico e
Inovagao (DETEC/SETEC/MCTIC), que ndo ha estruturas nem mecanismos formais estabelecidos, sob uma
perspectiva integrada de governo, para a coordenagdo de politicas e programas relacionados aos planos
orcamentarios de responsabilidade do departamento (pega 100, p. 2).
100. Da mesma forma, o Departamento de Politicas ¢ Programas de Apoio a Inovagdo da referida
Secretaria (DEPAI/SETEC/MS) mencionou que ndo ha estruturas estabelecidas, sob uma perspectiva
ntegrada de governo, para a coordenacgéo de politicas e programas sob sua responsabilidade (pega 101, p. 1).
101. Portanto, 0o MCTIC ndo apresentou quais seriam as estruturas € mecanismos utilizados para garantir a
cooperacdo, a prevengdo ¢ a solucdo de conflitos entre o ministério ¢ demais partes interessadas no tocante a
politicas, programas e iniciativas federais de fomento a inovacao.
102. Assim, observa-se que as atribuicdes de coordenagdo das politicas publicas federais de inovagdo no
setor produtivo ndo estdo claramente definidas entre 0 MCTIC e outros ministérios de linha, tais como o
entdo MDIC, atual Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da
Economia, e o Ministério da Saude.
103. Dito isso, salienta-se que um dos passos para que a intervengao governamental seja eficaz ¢ analisar se
a sua implementa¢do ocorre de forma integrada e coordenada.
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104. Nessa linha, tem-se a sugestdo do Prof. Soumitra Dutta, proferida em evento realizado em Sao Paulo
antes da publicacdo do GII 2018, no sentido de que o pais construa uma visdo nacional de longo prazo para a
mnovagao e que coordene atores chaves, buscando priorizar a inovagao nos altos niveis de governo (pega 97).
105. Como ja destacado no Referencial para Avaliagao de Governanca do Centro de Governo (TCU, 2016),
ministérios individuais e agéncias isoladas ndo conseguem resolver questdes como competitividade
econdmica, desigualdade social, desemprego, seguranga, dentre outros. Inclui-se nesse rol a inovagdo no
setor produtivo, visto que se trata de um dos meios para o aumento da produtividade e consequentemente da
competitividade do pais.
106. Em linha com as recomendacdes do referencial, entende-se que, em vez de permitir que cada
ministério com atribuicoes referentes a politica de inovacdo setorial implemente sua agenda de forma
isolada, se faz necessaria uma abordagem integrada do governo (whole-of-government), que enfatize uma
estratégia comum para o fomento a inova¢@o no setor produtivo.
107. Contudo, observa-se que nao ha estrutura de coordenacdo das politicas, programas e iniciativas
destinadas ao setor produtivo, as quais se estendem por diversos atores governamentais ¢ paraestatais, sem
que haja uma coordenag@o horizontal entre elas para a definicdo de uma estratégia integrada de governo
(whole-of-government approach).
I.1.2 Auséncia de estruturas ou mecanismos de articulacdo politica e orientacdo com vistas ao alinhamento
das politicas, programas e iniciativas
108. Durante a execugdo desta fiscalizagcdo, o MCTIC nao apresentou estruturas nem mecanismos de
articulacdo politica e orientacdo com vistas a alinhar as politicas, programas e iniciativas federais de fomento
a inovacgao.
109. Ao ser iterpelado, no item 3 do Oficio de Requisicdo 11-203/2018, sobre a articulacdo politica e
orientacdo com vistas a alinhar as politicas, programas e iniciativas federais de fomento a inovagao (pega 48,
p. 2), o MCTIC apresentou apenas documentos sobre iniciativas promovidas para alinhamento de seu
planejamento estratégico institucional com as unidades de pesquisa e entidades vinculadas a pasta e sobre
iniciativas para alinhamento com o Plano Plurianual (peca 102, p. 1-2; peca 103, p. 1).
110. A seu turno, em resposta ao item 5.b do Oficio de requisicdo 10-203/2018 (peca 60, p. 3), que
questionou como a Encti 2016-2022 seria considerada no ambito das politicas, programas e iniciativas de
fomento a inovagao a cargo do entdo MDIC, a pasta informou que nem sempre a referida estratégia se alinha
com a politica industrial, de forma que a integragdo das duas politicas seria um desafio dentro do governo
federal (peca 104, p. 199).
111. Na mesma linha, também em resposta a oficio da equipe de auditoria, 0 Ministério da Satide informou
que o documento norteador vigente para o financiamento das pesquisas do Departamento do Complexo
Industrial e Inovacdo em Saude, da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia ¢ Insumos Estratégicos
(DECIIS/SCTIE/MS) ¢ a Agenda de Prioridades de Pesquisa do Ministério da Satide (APPMS). Segundo os
gestores, a agenda foi elaborada com a participacdo das areas técnicas do MS e permite associar as
prioridades atuais de saude com as atividades de pesquisa, direcionando assim os recursos para o
mvestimento em temas de pesquisas estratégicas do MS. Os gestores informaram que em
complementariedade utilizam também uma agenda elaborada pela ABDI (peca 87, p. 12).
112. Portanto a Encti 2016-2022 ndo norteia os investimentos do MS em pesquisas estratégicas em satde.
113.  Em outro giro, vale frisar que além do MCTIC e demais ministérios, ha, no &mbito da CT&I nacional,
uma instancia de governanga representada por um conselho criado para ser o 6rgdo de assessoramento
superior do Presidente da Republica para formulagdo e implementacdo da politica nacional de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, qual seja, o Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT).
114. O CCT foi criado pela Lei 9.257/1996 e reativado por meio do Decreto 8.898/2016. Ao Conselho
compete:

I - propor a politica de Ciéncia e Tecnologia do Pais, como fonte e parte integrante da politica
nacional de desenvolvimento;

IT - propor planos, metas e prioridades de governo referentes a Ciéncia e Tecnologia, com as
especificacdes de instrumentos e de recursos;

III - efetuar avaliagdes relativas a execugdo da politica nacional de Ciéncia e Tecnologia; e
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IV - opinar sobre propostas ou programas que possam causar impactos a politica nacional de
desenvolvimento cientifico e tecnologico, bem como sobre atos normativos de qualquer natureza
que objetivem regulamenta- la.

115. O Regimento Interno do CCT, aprovado pela Portaria MCTIC 254, de 13 janeiro de 2017, estabelece
que o CCT se reuna a cada trés meses, mediante convocacao do Ministro de Estado da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicacoes.

116. O colegiado ¢ composto por 27 membros, sendo:

a) treze ministros de Estado, os quais poderdo ser representados por seus respectivos Secretarios-
Executivos;

b) oito membros entre produtores e usuarios de ciéncia e tecnologia; e

c¢) seis membros representantes de entidades de carater nacional representativas dos setores de ensino,
pesquisa, ciéncia e tecnologia.

117. A presidéncia do CCT ¢ exercida pelo Presidente da Republica ou por um representante do governo
federal por ele indicado, enquanto o Secretario-Executivo ¢ o Ministro de Estado da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes. Os membros organizam-se em torno de comissdes. Delas participam ndo apenas
os conselheiros que as compdem, mas também especialistas, empresarios e dirigentes publicos especialmente
convidados.

118. Nos termos do art. 5° da Portaria MCTIC 254/2017, o CCT ¢ constituido por uma Comissdo de
Coordenacdo e seis comissdes tematicas: a) Capital Humano; b) Pesquisa e Infraestrutura; c) Tecnologia e
Inovagado; d) Financiamento, Cooperacdo Internacional, Acompanhamento e Avaliacdo; e) Marco Legal; e f)
Assuntos Cibernéticos.

119. A Comissdo de Coordenagdo ¢ composta por oito membros, quais sejam: o representante do Ministro
de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes, o representante do Ministro de Estado Chefe
da Casa Civil da Presidéncia da Republica e os coordenadores das seis comissdes tematicas.

120. Nas respostas ao Oficio de Requisicdo 11-203/2018, o MCTIC encaminhou atas de reunido do CCT e
das comissdes tematicas que o compdem no periodo de 2017 a 2018.

121. Consta da Ata de Reunido da Comissdo Tematica de Tecnologia ¢ Inovagédo, realizada em 7/3/2018,
mengao do coordenador da referida comissao no sentido de que o CCT seria um d6rgao consultivo € que ndo
vinha se reunindo, consequentemente nao exercendo a sua finalidade precipua (peca 107, p. 1). Vale frisar
que a Comissdo de Tecnologia e Inovagdo prevé a participacdo de representantes dos seguintes ministérios:
MCTIC, MRE, MP, Defesa, MDIC, Minas ¢ Energia (MME) e Satde.

122. Portanto, observou-se que o CCT ndo tem atuado conforme seu ato constitutivo, ndo sendo
protagonista na proposicdo da politica, planos, metas ou prioridades de inovagao para o pais. Como sera
detalhado na proxima sec¢do, além de seu funcionamento regular seria necessario que tivesse carater
deliberativo para ter efetividade como uma estrutura de coordenagéo das politicas.

[.1.3 Auséncia de uma unidade de assessoramento atuante para o tema inovacdo diretamente ligada ao
Presidente da Republica

123. Nas pesquisas ¢ entrevistas realizadas no decorrer da auditoria, verificou-se que estratégias de paises
bem posicionados nos rankings internacionais de mnova¢do normalmente incluem a existéncia de um 6rgio
de assessoramento atuante para o tema inovagao diretamente ligada ao chefe de governo.

124. Nessa esteira, documento contendo propostas para se buscar a eficacia nas politicas publicas para
mnovacdo, elaborado em 2018 pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), destaca que o éxito de
politicas e de programas de inovagao internacionais estdo diretamente relacionados aos 6rgdos centrais de
governo — gabinete da Presidéncia ou do primeiro-ministro — que respondem pela definicdo das estratégias de
CT&I e pela articulagcdo com empresarios, comunidade académica e sociedade (pega 108, p. 15-16).

125. O documento de propostas da CNI para melhoria das politicas de fomento & inovagdo menciona que
nos Estados Unidos, por exemplo, essa assessoria especial é exercida pelo Escritério de Politica Cientifica e
Tecnologica (Office of Science and Technology Policy - OSTP) — diretamente ligado a Casa Branca, com as
fungdes de subsidiar o Presidente da Republica, articular instituicdes publicas e coordenar a interlocucao
com o setor privado.

126. No Reino Unido, que ocupou a 4* colocacdo no GII 2018, destaca-se o Government Chief Scientific
Adviser (GCSA). O GSCA ¢ o conselheiro pessoal da Primeira-Ministra inglesa e de seu gabinete para temas
de CT&I. Tem, portanto, papel decisivo na definicio dos temas prioritarios da politica governamental
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britdnica de fomento a inovagao (pega 109, p. 448-449). O GSCA preside o Government Office for Science,
organizagdo que aconselha o governo britanico na tomada de decisdo sobre politicas de CT&I com base em
uma visdo estratégica de longo prazo (https://www.gov.uk/government/organisations/government-office-for-
science/about).
127. Israel é reconhecido como nacdo com éxito em inovacdo, sendo um dos lideres em criacdo de
empresas de alta tecnologia, com uma matriz econémica baseada em um dindmico setor de servigos aliado a
uma indéstria de elevado valor agregado e um setor primario com técnicas de cultivo entre as mais intensivas
do planeta. Ocupou a 11* colocagdo no GII 2018. Em Isracl, hd uma Autoridade de Inovagdo (Innovation
Authority - [A), vinculada ao Ministério da Economia daquele pais e chefiado pelo Cientista-Chefe de Israel
A Autoridade de Inovagdo de Israel ¢ responsavel por definir a politica e dirigir a lideranca daquela nacao
em inovacdo e assessorar O governo sobre a situacdo da inovacdo e da tecnologia
(https//www.valor.com.br/internacional/5642127/sem-recursos-naturais-israel-aposta-em-inovacao). A
Autoridade de Inovagdo realiza atividades de planejamento, avaliagcdo e controle or¢amentario, monitorando
o ecossistema de inovacdo de Israel e atualizando as politicas publicas quando necessario
(https://mnovationisrael.org. il/en/contentpage/strategy-and-policy).
128. A Australia, que ocupou a 20* colocagdo no GII 2018, conta com um Cientista Chefe (Australian Chief
Scientist), que fornece aconselhamento de alto nivel a Primeira-Ministra € a outros ministros em questoes
relacionadas a ciéncia, tecnologia e inovacdo (peca 109, p. 85-86). Aquela nacdo também conta com uma
comissdo de aconselhamento da Primeira-Ministra sobre ciéncia e tecnologia (National Science and
Technology Council), que atua como corpo consultivo para aconselhamento em questdes de ciéncia e
tecnologia relevantes para as politicas e prioridades de governo. A comissdo ¢ presidida pela Primeira-
Ministra e conta com o Cientista-Chefe, o Ministro da Industria, Ciéncia ¢ Tecnologia daquele pais ¢ um
grupo seleto de especialistas (https://www.chiefscientist.gov.au/national-science-and-technology-council/).
129. Nesse aspecto, vale citar também sugestdo do prof. Soumitra Dutta, concernente a necessidade de uma
assessoria de alto nivel em inovacdo e competividade ligada diretamente a Presidéncia da Republica (peca
97).
130. O documento de propostas elaborado pela CNI ressalta a importancia de as instancias de governanca
se situarem no nucleo central de poder, ou seja, no centro de governo. A CNI recomenda a criagdo de um
orgdo de assessoria especial para a Presidéncia da Republica, voltado para aconselhamento na tomada de
decisdo em CT&I, para o fortalecimento da articulagdo interministerial e para a interlocucdo entre os setores
publico e privado.
131. Nesse sentido, consta da Ata de Reunido da Comissao Tematica de Tecnologia e Inovagao do CCT, de
27/9/2017, proposta de criagdo de uma Camara de Inovacdo. O Sr. Rodrigo Silvestre, Diretor do Complexo
Industrial Inovagdo e Satde do Ministério da Satde, destacou que ter uma entidade pratica relacionada a
movacdo e ligada ao Presidéncia da Republica seria muito importante (peca 110, p .1).
132. Em sentido semelhante, consta da Ata de Reunido da Comissdo Tematica de Tecnologia e Inovagao do
CCT, de 7/3/2018, mencao a manifestacdo de seu Coordenador a respeito da situagao do CCT e da existéncia
de uma proposta do Movimento Empresarial pela Inovagao (MEI) para transformar o Conselho em um 6rgao
vinculante com poder deliberativo (pega 107, p. 1). Dentre as propostas elaboradas pela referida Comissdo
resultantes de sua reunido em 7/3/2018, consta a seguinte:
1- Esta Comissdo considera que a situagdo atual do CCT, em que pese a sua recente reativagdo, ainda
ndo permite que esse Conselho produza efeitos importantes sobre o sistema nacional de ciéncia,
tecnologia e novagao.
Mesmo que o CCT estivesse se reunindo e trabalhando regularmente, seu status ndo lhe permitiria ter
a efetividade necessaria. A importancia estratégica, economica e social de CT&I requer a existéncia de
um orgdo articulador e deliberativo mais efetivo que o atual CCT. Por essa razdo, esta Comissdo
propde a criacdo de uma instadncia interministerial deliberativa e vinculante, ou a alteragdo do
regimento do CCT para que o mesmo se transforme nesta instancia. Esta deve ser estruturada e dotada
do poder deliberativo e meios necessarios para atuar sobre o sistema de ciéncia e tecnologia,
viabilizando a producdo de inovacdo econOmica e estrategicamente significativa, articulando e
harmonizando o sistema.
133. Portanto, constata-se que em razao da importancia estratégica da inovacdo, devem ser criadas ou
aprimoradas as instdncias de governanga para a tomada de decisao em CT&I, o fortalecimento da articulagao
mterministerial e a melhoria da interlocug@o entre os setores publico e privado.
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1.1.4 Fragmentacdo das iniciativas de fomento a startups

134. Como consequéncia da falta de clareza na definicdo de atribuicdes relativas & coordenagdo das

politicas, programas e iniciativas de fomento a inovag@o no setor produtivo, abordadas no item V.1.1 deste

relatdrio, pode-se citar a fragmentacdo de esforcos de politicas de incentivo destinadas as startups, realizadas

pelo MCTIC, MDIC, Finep e ABDI.

135. Preliminarmente, para fins de esclarecimento e uniformizagdo de entendimentos, serdo reproduzidos

alguns conceitos acerca de startups.

136. De acordo com a Associagao Brasileira de Startups (ABSTARTUPS): “Startups sdo empresas em fase

micial que desenvolvem produtos ou servicos novadores com potencial de rapido de crescimento”

(https://abstartups.com.br/2017/07/05/0-que-e-uma-startup/).

137. Por fim, a Anprotec conceitua startup como:

uma empresa jovem com um modelo de negécios repetivel € escalavel em um cenario de incertezas e

solucdes a serem desenvolvidas. Embora ndo se limite apenas a negocios digitais, uma startup necessita de

movacao para nao ser considerada uma empresa de modelo tradicional

(http://anprotec.org.br/site/sobre/incubadoras-e-parques/).

138. Em resposta a oficio da equipe de auditoria, 0o MCTIC na Nota Informativa 3.475/2018/SEI-MCTIC

considera startup a empresa recém-estabelecida, na qual se desenvolvem produtos, processos ou servigos

com caracteristicas inovadoras garantidas por atividades de pesquisa e desenvolvimento e objetivo fim a

mserc¢ao no mercado (peca 111, p. 1).

139. Como critério para identificacdo de fragmentagdo nas iniciativas de incentivo as startups, utilizou-se o

método FSD (fragmentacdo, sobreposicdo ¢ duplicidade) para avaliagcdo de politicas publicas, elaborado pelo

GAO, o qual foi adaptado em trabalhos de auditoria deste Tribunal e ¢ recomendado pelo recente Guia

pratico de analise ex-post, publicado pela Casa Civil.

140. O GAO define tais fragilidades de politicas publicas como (tradugao livre):

Fragmentacdo: refere-se aquelas circunstancias nas quais mais de uma agéncia federal (ou mais de um setor

de uma mesma agéncia) estd envolvida na mesma area de atuacdo de uma necessidade nacional e ha

oportunidades de melhoria para aperfeicoar o servigo entregue.

Sobreposicdo: ocorre quando multiplas agéncias ou programas com objetivos similares, engajam em

atividades similares ou estratégias para alcanga-los, ou atender beneficiarios similares.

Duplicagdo: ocorre quando duas ou mais agéncias ou programas estdo engajados nas mesmas atividades ou

providenciam os mesmos servigos para os mesmos beneficiarios.

141. Como mencionado anteriormente neste relatdrio, um dos passos para que a intervengdo governamental

seja eficaz ¢ analisar se sua implementacdo ocorre de forma integrada e coordenada.

142. A equipe de auditoria encaminhou oficios de requisicdo (pegas 31, 32, 36, 37, 38, 40, 46, 47 ¢ 60) a

diversos 6rgdos e entidades federais no intuito de verificar, dentre outras informagdes, quais sao as politicas

publicas de fomento a inovacdo no setor produtivo que cada um executa, analisando-se os objetivos, o

publico alvo, 6rgdos atuantes e o orcamento dos programas informados.

143. Em resposta a equipe, os orgdos encaminharam oficios com os dados solicitados (pegas 50, 55, 57, 58,

64, 70, 75), sendo destacados, na tabela a seguir, aqueles que informaram programas de fomento a startups.
Tabela 2 — Relacdo dos 6rgaos e entidades que informaram programas/iniciativas de fomento a

inovacio em startups vigentes no periodo de 2016 a 2018

Programa
/
Iniciativa

Orgios e Entidades
Responsaveis

Orgamento / Despesa

Publico Al Objeti
ublico Alvo IS Executada

Capacitagdo e conexdo a
mentores, investidores e médias e | R$ 4.858.577,75

grandes empresas (2016-2018)

TnovAti Startups iniciantes de qualquer
n%v .1va MDIC e Sebrae lugar do Brasil com pouca
rast experiéncia em gestdo.
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Programa
/
Iniciativa

Orgamento / Despesa
Executada

Orgios e Entidades

R PR Publico Alvo Objetivo
esponsaveis

Aumento da inser¢do
internacional de startups RS 2.473.146,95
brasileiras nos mais promissores [ (2017-2018)

ecossistemas de inovag@o globais.

Startups brasileiras que possuam
grau de maturidade suficiente
para se internacionalizar.

StartOut | MDIC, Sebrae,
Brasil APEX e MRE

Fornecimento de bolsas para
contratagdo de recursos humanos

para projetos de PD&I na area de R$ 9.700.000,00

Startup MCTIC ¢ CNPq Startups com até quatro anos de

Brasil CNPJ criado. Tecnologia da Informagdo e (Total do programa)
comunicagoes.
Empresas brasileiras, que tenham
como elemento central de sua Disponibilizagdo de recursos
. Finep, MCTIC estratégia competitiva o financeiros para startups
> ’ . > R$ 400.000.000,00
SIEII;tep MDIC, Sebrae e desenvolvimento de produtos, promovendo o crescimento do (2%1 7-2019)
artup | ABDI processos ou servigos baseados | mercado de capital semente no
em uma das tecnologias Brasil.
habilitadoras nele previstas.
Promogéo de ambiente de
Startup ABDIL MDIC, o negdcios entre startups e R$ 11.017.595,55
P [ MCTIC, Sebrae e Industrias e Startups s T . ~
Indtstria | .. indastrias com foco em integragdo | (2016-2018)
Finep digital ¢

Fonte: Oficios encaminhados ao TCU pelos 6rgaos/entidades auditados, TC 017.220/2018-1.

144. Como se verifica na Tabela 2, evidencia-se a possibilidade de fragmentacdo nas politicas publicas de
fomento a inovagdo direcionadas para startups, conforme o método de FSD do GAO, visto que existem
diversos atores atuando em iniciativas voltadas para esse segmento de empresas.

145. Importa informar que, em estudo realizado pelo Banco Mundial intitulado “Emprego e Crescimento, a
Agenda da Produtividade” também ¢é apontada a existéncia de fragmentacdo das politicas de incentivo a
mnovacdo no Brasil. O estudo destaca que a fragmentagdo prejudica a eficacia e a eficiéncia de apoio as
empresas, como se depreende do seguinte trecho: “os processos de formulagdo e administragdo de politicas
sao fragmentados entre varios ministérios e Orgdos distintos, o que prejudica ainda mais a eficacia e a
eficiéncia das politicas de apoio as empresas” (peca 112, p. 87).

146. Apesar de a fragmentagdo ndo poder ser considerada um problema por si s6, ja que esses programas
apresentam indicadores de avaliacdo de resultados proprios, e, portanto, podem ser efetivos e eficazes em sua
perspectiva individual, ndo foi possivel identificar a existéncia de avaliagdo consolidada do conjunto de
iniciativas com vistas a verificar se ha alinhamento com os objetivos da Encti 2016-2022, por exemplo.

147. Além da possibilidade de fragmentacdo, a articulacdo deficiente entre os ministérios, agéncias de
fomento e demais atores envolvidos pode ter como efeito, ainda, a sobreposicdo de iniciativas. Nesse
cenario, além da possibilidade de desperdicio de esforgos e recursos que poderiam ser otimizados em um
ambiente bem coordenado e articulado, ha o risco de que uma mesma empresa seja atendida pelas iniciativas
implementadas por mais de um ator de governo, sem sinergia significativa entre elas, enquanto outras
empresas de perfil semelhante podem ficar sem acesso a programas ou iniciativas as quais poderiam ter
acesso.

148. Corroborando com esse raciocinio, estudo realizado pelo Ipea (Politicas de Apoio a Inovagdo
Tecnologica no Brasil, IPEA, 2017) apontou a pulverizagdo como um fator limitante das politicas de
fomento & inovacdo. A pesquisadora Fernanda De Negri, autora do estudo, afirma que “o governo brasileiro
da suporte a um grande nimero de projetos isolados € sem conexdao uns com os outros” € que ha “completa
auséncia de sentido estratégico desses investimentos. Nao ha resultados perseguidos por eles em C&T
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realizados pelo setor publico”. Na sequéncia, a pesquisadora conclui que os resultados desses incentivos
“ndo sdo aproveitados pelo setor publico ou pela sociedade na forma de novas tecnologias ou produtos
movadores”.

149. Apesar de o estudo se referir as politicas de CT&I de uma forma geral, essa logica também pode ser
aplicada a programas e iniciativas de incentivo a inovagao especificos, como € o caso do fomento as startups.
150. Dessa forma, e considerando o cenario fiscal atual, torna-se ainda mais necessaria a coordenacao
efetiva entre os atores do sistema de fomento a inovacdo do pais e o alinhamento de politicas, programas ¢
iniciativas com uma estratégia e planejamento de longo prazo, de forma a permitir uma visdo sistémica e
ntegrada da atuagdo governamental.

151.  Assim, mesmo que se decida pela manutengdo da execucdo descentralizada das atividades de fomento
a inovacdo, ¢ importante que as iniciativas estejam alinhadas com uma estratégia de longo prazo para a area
de CT&I e que haja avaliagdo consolidada de seus resultados. Nessa linha, vale mencionar que, de acordo
com o artigo “Inovacdo liderada pelo Estado: Empresas Estatais, Fragmentacao Institucional ¢ Formulacao
de Politicas no Brasil” (traducdo livre), publicado pelo Massachusetts Institute of Technology - MIT
(disponivel em: https:/ipc.mit.edu/sites/default/files/2019-01/17-004.pdf), os Estados Unidos t€ém uma das
maiores taxas de efetividade em politicas de movacdo, e essas acontecem de maneira descentralizada.
Todavia, essas politicas sdo orientadas por objetivos, metas e planejamento de longo prazo, o que colabora
para a efetividade das iniciativas de fomento a inovagao.

Efeitos e riscos decorrentes da manutencao da situagdo encontrada

a) lacunas, duplicidades, fragmentacdes e sobreposi¢des entre as iniciativas federais de fomento a
movacdo no setor produtivo (efeito potencial);

b) pulverizacdo na distribuicdo dos recursos federais destinados as iniciativas de fomento a inovacéo
no setor produtivo (efeito potencial).

Conclusdo

152. Constatou-se que as politicas, programas e iniciativas destinadas ao setor produtivo se estendem por
diversos atores governamentais ¢ paraestatais, sem que haja uma coordenacdo efetiva entre elas para a
definicao de uma estratégia integrada de governo (whole-of-government approach).

153.  Além disso, apesar da existéncia da Encti 2016-2022 e do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia
(CCT), a importancia estratégica, econdmica e social de CT&I requer a existéncia de um 6rgdo, como citado
pela Comissdo Tematica de Tecnologia e Inovacdo do CCT, dotado de poder deliberativo e meios
necessarios para atuar sobre o sistema de CT&I, viabilizando a produgdo de inovagdo econdmica e
estrategicamente significativa, articulando e harmonizando o ecossistema nacional de inovagao.

154. As iniciativas federais voltadas para o apoio as startups evidenciaram o desalinhamento destas com a
estratégia de longo prazo do Governo Federal para a area de CT&I. A existéncia de mecanismos de
coordenacao horizontal surge como uma tentativa de integrar e alinhar diferentes politicas setoriais, de modo
a corrigir essas distor¢des e criar uma maior sinergia entre elas.

155. Diante do exposto, entende-se que a existéncia de mecanismos de coordenagao em um nivel mais alto
ao dos ministérios de linha pode contribuir para o desenvolvimento de iniciativas coerentes e alinhadas entre
si, evitando, entre outros efeitos, a pulverizacdo na distribuicdo dos recursos. Tais mecanismos devem dispor
do poder institucional necessario para avaliar, direcionar, decidir, coordenar e acompanhar a atuacdo dos
varios ministérios e O0rgdos responsaveis por politicas, programas e iniciativas de fomento a inovagdo no
setor produtivo com uma visdo transversal.

156. Nos termos do Decreto 9.678/2019, Anexo I, art. 1° inciso I, alinea ‘a’, compete a Casa Civil da
Presidéncia da Republica assistir direta e imediatamente o Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuicdes, especialmente na coordenacdo e na integragdo das agdes do Governo Federal.

157. Assim, propde-se recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, considerando uma
perspectiva integrada de governo (whole-of-government approach):

a) estabelega mecanismos de coordenacdo interministerial para promover o alinhamento e a
consisténcia das politicas publicas relacionadas ao fomento a inovagao no setor produtivo.

b) considere a criagdo de uma instancia interministerial ou alteragdo de estrutura de governanga ja
existente com vistas a que haja um 6rgdo dotado de poder deliberativo e meios necessarios para atuar sobre o
sistema nacional de ciéncia, tecnologia e inovagao, viabilizando a produgdo de inovacdo econdmica e
estrategicamente significativa, bem como articulando e harmonizando o sistema.

Proposta de encaminhamento
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158. Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que, com base nas atribuicdes que lhe foram conferidas no art. 1° do Anexo I do
Decreto 9.678/2019, em especial no que se refere a coordenacdo e a integracdo das acdes do Governo
Federal, ¢ considerando uma perspectiva integrada de governo (whole-of-government approach) em
consonancia com o Referencial para Avaliagao de Governanga em Politicas Publicas do TCU, Componente —
3.1.1 Institucionalizagdo, e o Referencial para Avaliacdo de Governanga do Centro de Governo, Pratica —
C.4. Existéncia de estrutura e mecanismos definidos para produzir coordenagdo de uma perspectiva integrada
do governo:

a) estabelega mecanismos de coordenacdo interministerial para promover o alinhamento e
consisténcia das politicas publicas relacionadas ao fomento a novacao no setor produtivo;

b) considere a criacdo de uma instancia interministerial ou alteragdo de estrutura de governanga ja
existente com vistas a que haja um 6rgdo dotado de poder deliberativo e meios necessarios para atuar sobre o
sistema nacional de ciéncia, tecnologia e inovacdo, viabilizando a producdo de inovacdo econdmica e
estrategicamente significativa, bem como articulando e harmonizando o sistema.

Beneficios esperados

159. Espera-se que, com a implementacdo das recomendacdes propostas, ocorram melhorias na
coordenacdo e na articulacdo dos ministérios de linha e demais atores governamentais e ndo governamentais
que atuam em politicas, programas ¢ iniciativas federais que impactam a criacdo de produtos, processos ¢
servicos inovadores no setor produtivo, de modo a assegurar a consisténcia, a coeréncia € o alinhamento
dessas miciativas para que se reforcem mutuamente, evitando fragmentagao, duplicidades, ineficiéncia e
lacunas nas agdes governamentais. Ainda, em decorréncia desse aprimoramento da governanca, espera-se
tornar tais politicas mais efetivas, o que podera resultar em maior produtividade e consequente
desenvolvimento econémico do pais, bem como melhor posicionamento do Brasil nos indicadores
mternacionais_de inovacao.

I.2  Falhas na Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovaciao

160. De acordo com De Negri (2017, p. 31), uma das principais limitagdes das politicas de fomento a
mnovacdo no pais ¢ a fragmentagdo excessiva da infraestrutura de pesquisa e pulverizag@o na distribuicao dos
mvestimentos em P&D realizados pelo setor publico, destacando que o governo da suporte a um grande
namero de projetos isolados sem conexao uns com 0s outros.

161. A autora destaca como outro problema a auséncia de um sentido estratégico dos investimentos,
frisando que ndo ha definicdo dos resultados a serem perseguidos. Cita que os editais dos fundos setoriais
ndo trazem objetivos concretos — apresentam objetivos vagos de fomentar a pesquisa cientifica em diversas
areas do conhecimento. Adiciona que os produtos ndo sdo aproveitados pelo setor publico nem pela
sociedade. Ademais, ndo sdo devidamente acompanhados nem avaliados pelo governo, que, por mais das
vezes, sequer possui competéncias técnicas para avalid-los.

162. As conclusdes da autora, em especial no que se refere a pulverizagdo na distribuicdo dos
mvestimentos, vdo ao encontro de diagnostico realizado por este Tribunal quando da apreciacdo da auditoria
operacional objeto do TC 015.995/2012-7, que tratou da avaliacdo de resultados e impactos do FNDCT, que
contempla os orcamentos dos fundos setoriais, conforme se observa na afirmagdo constante do item 226 do
relatdrio que acompanha o Acordao 3.440/2013-TCU-Plenario, a seguir reproduzida:

Em tese, a falta de diretrizes proprias para o FNDCT possibilita o financiamento de muitos projetos com
objetivos diversos, em detrimento de projetos mais alinhados com os propositos do fundo e, por
consequéncia, com a estratégia nacional de CT&I.

163. Como ja comentado, estd vigente uma estratégia nacional de CT&I, publicada pelo MCTIC, a Encti
2016-2022. Trata-se da segunda edicdo da estratégia. A primeira teve vigéncia de 2012 a 2015.

164. A seguir, apresentam-se fragilidades identificadas na Encti 2016-2022, enquanto visdo estratégica para
politicas de inovagao para o setor produtivo do pais.

165. O documento denominado Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (Encti 2016-2022)
apresenta as seguintes falhas, que impedem que a inovacdo seja considerada como eixo central das
estratégias de retomada do crescimento do pais:

a) auséncia de uma visao de longo prazo para a inovagao;

b) caréncia de ter sido resultado de um planejamento estratégico para todo o governo;

c) apresentacdo de quantidade excessiva de temas prioritarios;

d) falta de desdobramento em planos de agao;
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e) auséncia de previsdo de acompanhamento durante o periodo de sua vigéncia; e

f) auséncia de participacao de atores relevantes em seu processo de elaboracao.
Critério

a) Referencial para Avaliacio de Governanga em Politicas Publicas do TCU, Componente — 3.1.2
Planos e Objetivos.
Analise das evidéncias
[.2.1 Auséncia de estratégica de longo prazo
166. Inicialmente, foi analisado se o Brasil conta com uma visdo estratégica de inovagdo de longo prazo.
167. Cabe frisar que o Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU,
Componente — 3.1.2 Planos e Objetivos, elenca como boa pratica a definicao dos resultados das politicas a
partir de uma visdo de longo prazo, considerando a situagdo nacional e a internacional.
168. No Oficio de Requisigdo 11-203/2018, o MCTIC foi questionado sobre a existéncia de uma visdo
nacional de inovagdo de longo prazo (entre 10 e 20 anos) que tenha sido definida em conjunto com
participacdo de diversos 0rgdos governamentais € outras partes interessadas.
169. Em resposta, na Nota Técnica 27136/2018/SEI-MCTIC, o ministério reconheceu que ndo existe tal
visdo, informando que as estratégias de CT&I tém sempre horizonte de curto prazo, variando de 4 a 6 anos,
sendo a atual com horizonte de 6 anos. Em seguida, sinalizou que as futuras Encti devem ter uma visdo de
longo prazo, alinhando-se com outras politicas que ja o fazem como o Plano Nacional de Energia 2030 e
Plano Nacional de Mineral 2030, entre outros (pega 100, p. 1).
170. Nesse sentido, vale comentar que representantes de alguns atores do ecossistema nacional de inovacao
ja identificam a falta de uma estratégia de longo prazo como uma das grandes dificuldades para o avango nos
resultados das politicas de fomento.
171. O BNDES, questionado quanto a informagdes e dados considerados relevantes para demonstrar
eventual dificuldade no alcance dos resultados pretendidos pela referida agéncia no fomento, manifestou a
necessidade de uma estratégia de longo prazo para inovacao do pais, com vistas a uma maior articulagao e
coordenacdo entre as instituicdes envolvidas (pega 113, p. 27).
Considerando que inovacdo ¢ um processo continuo e cumulativo que envolve riscos elevados, a existéncia
de um planejamento de longo prazo para inovacdo do pais, no qual as instituicdes que apoiam novagao
poderiam refletir seus instrumentos de apoio, seria de extrema importdncia para maior articulagdo e
complementariedade do ecossistema de novagao.
172. No documento intitulado “Projeto de Cié€ncia para o Brasil”, editado em 2018, a Academia Brasileira
de Ciéncias apresenta varias propostas para a agenda politica no setor de ciéncia e tecnologia, dentre as quais
destaca-se a de niimero 6 (pega 114, p. 39), cuja esséncia trata de criagdo de uma estratégia de longo prazo:
Criar um projeto estratégico de longo prazo para o futuro em ciéncia e tecnologia, com a participagao de uma
comissdo independente de cientistas. Esse projeto deve estar apoiado em documentos ja existentes, como o
Livro Azul da 4* Conferéncia Nacional de Ciéncia e Tecnologia e os volumes publicados pela ABC, e ter
apoio total do governo. Com a organizacdo institucional que existe, se o Brasil tiver um plano de longo prazo
com financiamentos definidos, havera um florescimento de pesquisa e inovacdo de forma sustentada com
retornos em curto ¢ médio prazos.
173. Em outro exemplo, por ocasido da ata de reunido, de 7/3/2018, da Comissdo tematica de Pesquisa e
Infraestrutura do CCT, o coordenador da Comissao, representante da comunidade académica e docente da
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), mencionou que seria o momento de juntar as agéncias de
pesquisa para focar em centros estruturantes.
174. Por sua vez, o também representante da comunidade académica e docente da Universidade Federal da
Bahia (UFBA) intuiu que ndo existia a necessidade de criar novos programas de infraestrutura, mas sim
articular os entdo existentes, sendo acompanhado nessa opinido pela diretora do Departamento de Ciéncia e
Tecnologia do Ministério da Saude, que enfatizou a falta de articulacdo especialmente entre os ministérios e
informou sobre uma iniciativa daquele ministério para o desenvolvimento de lotes pilotos de medicamentos.
175. Uma outra participante, a Subchefe da Divisdo de Ciéncia e Tecnologia do Ministério das Relacoes
Exteriores, questionou se existia previsdo de chamamento do setor produtivo para investir no setor
mencionado. Nesse sentido, o coordenador da Comissao mencionou que a participacao do setor privado € um
desafio a ser vencido, e que MEC, MCTIC, MS e o entdo MDIC deveriam estar articulados para a elaboracao
de uma politica publica de longo prazo, argumento complementado pelo representante da comunidade
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académica e docente da UFBA, que entendeu ser necessario utilizar o CCT para a articulagdo entre os atores
(peca 115, p. 2).
176. Nesse ponto, vale trazer trecho do relatorio que subsidiou o Acdrdao 1.968/2017-TCU- Plenario,
referente a auditoria que teve como objetivo avaliar a preparagdo do governo federal brasileiro para
implementar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).
117. Nesse sentido, concernente a visdo de longo prazo, deve-se destacar a funcdo de planejamento
nacional como uma Politica de Estado, € ndo s6 como uma Politica de Governo. Esta se refere as
decisdes do Poder Executivo em um processo mais simples de formulacdo e implementacao de
determinadas medidas para responder as demandas colocadas na propria agenda politica interna e
externa (ALMEIDA, 2016).
118. As Politicas de Estado, por outro lado, envolvem burocracias de mais de uma agéncia do Estado,
devendo passar pelo Parlamento ou por outras instincias de discussdo, apos estudos técnicos, analises
de impacto horizontal e vertical, efeitos econdmicos e or¢amentarios. Nesse sentido, determinadas
politicas estruturantes em seus aspectos conceituais, como as de defesa, de relagdes exteriores e de
desenvolvimento economico devem apresentar estudos especializados, com o acompanhamento e a
formulagdo das grandes orientacdes das politicas vinculadas as suas respectivas areas (ALMEIDA,
2016).
119. Diante desse entendimento, evidencia-se que o governo ndo pode prescindir de um planejamento
nacional de longo prazo como um plano de estado, caracterizado pela continuidade de agdes
estratégicas independentemente dos mandatos eletivos, como pode-se verificar a luz dos exemplos a
seguir.
120. No cenario internacional, pode-se citar o caso da Eslovénia, que desenvolveu uma visdo de longo
prazo para 2050, dividida em cinco pilares: qualidade de vida, confianga, qualificagdo, identidade e
movagao. A partir dessa visao, o governo esta elaborando uma estratégia de longo prazo até¢ 2030, que
sera seguida por um plano de agdo que devera estar pronto em janeiro de 2018 (ESLOVENIA, 2017a).
121. O processo de preparagdo do documento Eslovénia 2050 contou com a participagdo da
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), devido a sua experiéncia em
ajudar os paises na elaboracdo de politicas de desenvolvimento complexas, incluindo o
estabelecimento de uma visio estratégica nacional (ESLOVENIA, 2017b).
177. O trecho do relatorio que subsidiou o Acordao 1.968/2017-TCU-Plendrio destaca a importancia da
criagdo de uma politica de Estado, e ndo s6 de governo. Nessa linha, entende-se que a estratégia de inovagao
para o pais assim o seja, uma politica de Estado.
178. Documento elaborado pela Mobilizagdo Empresarial pela Inovagdo (MEI) em 2016 alinha-se a esse
entendimento, quando cita preocupacdo de que estratégias de CT&I poderiam ser sacrificadas em nome de
um necessario ajuste fiscal que, se realizado sem uma perspectiva de longo prazo, podendo comprometer
esfor¢cos dos tltimos vinte anos para elevar o padrdo de desenvolvimento tecnologico e de inovagao no Brasil
(peca 116, p. 9).
179. Sobre o horizonte das estratégias adotadas por paises com alto nivel de inovagdo, tem-se que na
Alemanha, por exemplo, que ocupa a 9* colocacido no GII, o estimulo a inovagdo a semelhanga do que ocorre
no Brasil também ¢ assumido por diversos ministérios, seja no financiamento de pesquisas, seja na
coordenacdo de atividades de outros atores. Contudo, papel primordial ¢ o do Ministério de Educacdo e
Pesquisa (Federal Ministry of Education and Research — BMBF), que cumpre ademais a tarefa de
periodicamente divulgar marcos conceituais ou estratégias de longo prazo com o objetivo de estimular o
debate académico para a tematica da inovagao e do desenvolvimento da economia (pega 109, p .45).
180. Outro exemplo ¢ o da China que, segundo estudo elaborado pelo Ministério das Relagdes Exteriores
em 2013, contava com um programa de médio e longo prazo para o desenvolvimento de CT&I para o
periodo de 2006 a 2020, chamado PML. Segundo o estudo, o programa chinés tinha como objetivo geral
fazer com que, até 2020, aquele pais se tornasse uma sociedade prospera e com grande capacidade
movadora. O plano buscava dar maior coeréncia aos programas preexistentes, aumentar 0S recursos
disponiveis, propor novos objetivos ¢ metas e um conjunto de “megaprojetos” a serem implementados até
2020. Alkm disso, uma das principais novidades do PML foi a importincia atribuida as empresas, vistas
como elementos-chave para a inovagao, tornando-se objeto de politicas de apoio de grande alcance (pega
109, p .137-138). Mais recentemente, no 19° Congresso do Partido Comunista Chinés, realizado em outubro
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de 2017, o presidente chinés projetou aspiragdo de transformar a China, até 2050, em uma sociedade
plenamente desenvolvida industrial e tecnologicamente.
181. Portanto, constata-se que ha necessidade de que a visdo estratégica nacional de inovagao seja de longo
prazo, definida como uma politica de Estado, ndo apenas de governo. A adocdo de uma estratégia de longo
prazo ¢ identificada por relevantes atores governamentais e da sociedade envolvidos com o tema no setor
produtivo brasileiro como um importante mecanismo para a melhoria dos resultados das politicas, programas
e iniciativas federais de fomento. Ademais, verifica-se que estratégias de longo prazo vém sendo adotadas
por paises que avangam nos resultados de seus sistemas de inovagao.
[.2.2 Auséncia de um planejamento estratégico para todo o governo
182. Ao ser interpelado por esta equipe de auditoria se possui competéncia para definir o planejamento
estratégico de inovacdo para todo o governo, o MCTIC informou que tem competéncia para definir uma
estratégia, mas ndo possui ingeréncia sobre o planejamento estratégico e acdes dos demais ministérios de
linha (peca 100, p. 1). Vale dizer que alguns sdo responsdveis por coordenar politicas e iniciativas de
inovagao setoriais.
1.2.3 Excesso de temas priorizados
183. O Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU, Componente — 3.1.2
Planos e Objetivos, menciona que € essencial que a formulagao da politica publica explicite suas prioridades,
para que os processos de execugao e avaliacdo sejam adequadamente orientados e possam ser redesenhados
caso haja necessidade de ajustes, como, por exemplo, em situacdes de escassez de recursos ou mudangas
relevantes de cenarios.
184. Com relacdo a priorizagdo estratégica para a inovagdo no pais, o MCTIC declarou que os temas
prioritarios sdo os elencados na Encti 2016-2022, que foram objeto de debates em conferéncias com
representantes do sistema nacional de inovagao e em estudos realizados por diversos organismos como o
Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE), o BNDES e o Ipea.
185. Importa dizer que a Encti 2016-2022 elenca doze temas prioritarios, que poderiam ser descritos como
treze, haja vista que aeroespacial e defesa estdo agrupados em um tnico tema (pega 99, p. 85-118).
186. Na resposta ao questionamento da equipe de auditoria sobre temas prioritarios, os gestores do MCTIC
informaram que emergiu a priorizagdo dos seguintes temas: energias renovaveis, biocombustiveis, petroleo
& gas, nanotecnologia, fotonica, manufatura avancada, materiais avancados, defesa, energia nuclear e
aeroespacial.
187. Tomando-se por base recomendacgdes internacionais, importa mencionar sugestdo do especialista
responsavel pelo Indice Global de Inovacdo (GII) para que o Brasil priorize setores estratégicos em que
tenha aptidao para liderar internacionalmente.
188. Entretanto, com base na resposta do MCTIC e no conteudo da Encti 2016-2022, em face da
quantidade excessiva de temas priorizados pela estratégia nacional de CT&I, constata-se que de fato ndo ha
uma priorizagao.
1.2.4 Falta de desdobramento da estratégia em planos de médio prazo ou planos de acao
189. O MCTIC, em resposta a questionamento sobre a existéncia de institucionalizacdo formal de planos
estratégicos de médio prazo consistentes com a vis@o contida na estratégia nacional de inovagao, apresentou
apenas documentos sobre a institucionalizagdo de seu planejamento estratégico, ndo apresentado
informagdes sobre planos que desdobrem a Encti 2016-2022 (pega 103, p. 1; peca 102, p. 1-2).
190. O ministério tampouco apresentou quaisquer dos planos de agao mencionados no decorrer da citada
estratégia. Logo, o ministério ndo apresentou planos que desdobrem a visdo estratégica constante na Encti
2016-2022.
1.2.5 Auséncia de previsao de acompanhamento
191. No tocante a0 acompanhamento da politica publica, o Referencial para Avaliagdo de Governanga em
Politicas Publicas do TCU, Componente — 3.1.2 Planos e Objetivos, destaca como boa pratica a previsao da
medicdo do progresso e conquistas em relacdo ao planejamento, incluindo-se a identificacdo de indicadores-
chave de progresso para os principais objetivos da politica, a disponibilidade suficiente de dados confiaveis e
relevantes para dar suporte aos relatorios de desempenho da politica, e a identificacdo dos principais agentes
responsaveis pelo fornecimento e utilizagdo de dados e informagdes.
192. No caso concreto, a Encti contém um conjunto de dez indicadores. Sobre tais indicadores, observa-se
que:

a) quatro dos dez indicadores sdo obtidos da Pesquisa de Inovacdo (Pintec), cujos dados sdo
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divulgados pelo IBGE a cada 3 anos. Os mais recentes foram divulgados em 2017 e se referem ao periodo de
2014;

b) um se relaciona ao percentual de concluintes de cursos de engenharia frente aos demais cursos de
graduacao, indicador fornecido pelo Inep; e

c¢) cinco indicadores sdo elaborados pelo MCTIC, sendo quatro relacionados ao investimento do
governo e do setor privado em PD&I e um referente ao quantitativo de pesquisadores por habitantes.
193. Verifica-se que ha metas associadas aos valores esperados para cada um dos dez indicadores apenas
para o final da vigéncia da Encti, ou seja, em 2022.
194. Contudo, ndo ha metas intermediarias para durante o periodo de 2016 a 2022. Portanto ndao ha previsdo
de acompanhamento da execugdo da estratégia durante o periodo de sua vigéncia. O documento apenas prevé
que no final de sua execucdo ocorrerd um balango com reunides envolvendo representantes do governo,
sociedade civil organizada e setor produtivo para avaliar a implementacdo da estratégia (pega 99, p. 119-
120).
[.2.6 Auséncia de participacao de atores relevantes em seu processo de elaboracio
195. O Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU, Componente — 3.1.2
Planos e Objetivos, informa como boa pratica a consulta a todos os envolvidos durante o processo de
planejamento das politicas publicas, inclusive para definicdo consensual dos objetivos, acordo sobre as
prioridades e definicdo de uma estratégia clara e compreensivel, levando em consideragdo como os produtos
e servicos serdo prestados e por quem, de modo que os envolvidos estejam cientes dos resultados esperados.
196. Tendo em vista a natureza transversal do tema, entende-se que a elaboragdo de uma estratégia nacional
para inovacdo no setor produtivo seja discutida e conte com a participagdo dos principais atores politicos do
sistema de novacdo, com destaque para ministérios, o Poder Legislativo e a sociedade.
197. Entretanto, verificou-se que pelo menos trés ministérios envolvidos com o tema nao participaram do
processo de elaboragao da Encti 2106-2022.
198. O MDIC, ao ser nterpelado sobre como foi a participacdo do ministério nos processos de elaboragdo e
de aprovagao da Encti 2016-2022, respondeu, por meio da entdo Secretaria de Inovacao e Novos Negocios
(SIN/MDIC) que a referida secretaria foi apenas consultada ao final do processo de elaboracdo da Encti. A
unidade do SIN/MDIC acrescentou que quando o texto estava praticamente pronto foi questionada por e-
mail se teria alguma sugestdo ao texto. A SIN/MDIC finaliza sua resposta informando que ndo participou
diretamente da elaboracdo do texto da Encti 2016-2022 (pega 104, p. 199).
199. Por sua vez, a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da Saude
(SCTIE/MS) declarou que nao participou nos processos de elaboragao e de aprovacao da Encti 2016-2022.
200. Ja a SCTIE/MS, apesar de manifestar que, por meio do Departamento do Complexo Industrial e
Inovacdo em Saude, possui acdes que estdo relacionadas aos pilares fundamentais da Encti 2016-2022,
declarou que ndo participou nos processos de elaboracdo e de aprovacdo da referida estratégia (peca 76, p.
12).
201. A equipe de auditoria também questionou como foi a participagdo do entdo Ministério do
Planejamento (MP) nos processos de elaboragao e de aprovagao da Encti 2016-2022. O MP informou que os
membros do comité técnico instituido para elaboragdo da minuta de uma Estratégia Nacional para o
Desenvolvimento Econdmico e Social (Endes) ndo participaram da elaboracdo nem da aprovagdo da Encti
2016-2022. Impende ressaltar que o processo de elaboragdo da Endes foi coordenado pelo MP e contou com
a participagdo do BNDES, do IBGE e do Ipea. A Endes contém desafios para o pais relacionados com o tema
da inovacao no setor produtivo (peca 117, p. 3).
202. Com relacdo a participagdo do Poder Legislativo, foram solicitados os mecanismos utilizados pelo
MCTIC para que propostas legislativas sejam consistentes com a Estratégia Nacional de Inovagdo. Contudo,
a pasta respondeu sobre seu proprio planejamento estratégico institucional, aduzindo apenas que seriam
realizados esfor¢os com o entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP) para
alinhamento com o Plano Plurianual, nada informando sobre mecanismos utilizados pelo MCTIC para que
propostas legislativas sejam consistentes com a Estratégia Nacional de Inovagao (peca 103, p .1).
203. No que tange a participacdo do Congresso Nacional no processo de elaboracdo e aprovacdo da
Estratégia Nacional de Inovacgao, ressalta-se que, na Ata de reunido de 24/1/2017 da Comissdao Tematica de
Financiamento, Monitoramento ¢ Avaliacdo do CCT, foi sugerido que a Encti 2016-2022 fosse aprovada
pelo Poder Legislativo com constantes revisdes para discussdes e atualizagdes. Ainda foi destacada a
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importincia de se manter as propostas da Encti atualizadas, bem como a necessidade de sua continuidade
como politica de Estado (peca 118, p. 22). Entretanto, tal aprovagdo tampouco ocorreu.

204. Desse modo, constata-se que atores relevantes ndo participaram do processo de elaboracdo e de
aprovacgao da Encti 2016-2022.

[.2.7 Falta de alinhamento de iiciativas com a Encti 2016-2022

205. Como consequéncia dessa auséncia de participacdo de atores relevantes na elaboracdo da Encti 2016-
2022, foram identificadas diversas iniciativas nao decorrentes da estratégia.

206. Dentre as 18 (dezoito) iniciativas vigentes no periodo de 2016 a 2018 apresentadas pela Finep, a
agéncia de fomento ndo cita 0 MCTIC nem a Encti 2016-2022 em oito delas, no tocante a questionamento
sobre a existéncia de alinhamento com ministérios, embora cite que todas estdo alinhadas ao seu mapa
estratégico. Sdo elas:

Tabela 3 — Finep: iniciativas de fomento a inovacdo sem menc¢io ao MCTIC ou a Encti 2016-2022

Iniciativa Ano Alinhamento com ministérios
Programa Sistema Brasileiro de Tecnologia (Sibratec) Nao houve
Programa de Apoio a Inovagao Tecnologica ~
(TecNova II) Nao houve
Programa de Empreendedorismo Inovador (Centelha) Nao houve
Finep Conecta MDIC

Chamada publica conjunta entre Finep e Conselho
Noruegués de Pesquisa (RCN)

Chamada publica em 2017 para area de matérias-
primas minerais

2018 N3ao houve

2017 Nao houve

Plano Nacional de Educacao
Acdo de fomento a inovacdo em Educacao (PNE) e programas na fungao
educagdo

Divisao de Ciéncia ¢ Tecnologia
do MRE

207. A seu turno, o BNDES informou que possuia dezenas de iniciativas de fomento a inovacéo no periodo
de 2016 a 2018. Em reunido com a equipe de auditoria, foi acordado que apresentariam informagdes sobre
uma amostra. Assim, o banco de desenvolvimento trouxe informagdes de oito iniciativas. Dessas, verificou-
se que todas estdo alinhadas com a Estratégia Corporativa ¢ Plano de Negocios do BNDES para o periodo
2018-2023, mas em apenas duas delas, a saber, BNDES Finem Inovacdo e Fundo Funtec - Pilotos 10T, foi
mencionado alinhamento com o MCTIC ou com a Encti.

Tabela 4 — BNDES: iniciativas de fomento a inovaciao sem menc¢iao ao MCTIC e a Encti 2016-2022

Globalstars Brazil 2018 — Rede Eureka

... Ano de Alinhamento com Cn
Iniciativa . . ., Evidéncia
criagdo ministérios
BNDES Finem Inovacao 2007 Encti 2016-2022 (peca 113, p. 26)
Estudo “Internet das
Coisas: Um plano de Agdo | (pega 113, p. 26;

Fundo Funtec - Pilotos IoT 2018 et .
para o Brasil” em parceria peca 121, p. 1)
com MCTIC

Fundo de Investimento em Participagdes Criatec N

Capital Semente (“Criatec 17) 2007 Nao houve (pega 120, p. 24)

Fundo de Investimento em Participagdes Capital -

Semente Criatec II (“Criatec 2”) 2013 Ndo houve (pega 120, p. 24)

- T I -
Criatec 3 - Fundo de Investimento em 2016 Niio houve (peca 120, p. 24)

Participagdes Capital Semente (“Criatec 3”)

Fundo de Investimento em Participacdes Inova
Empresa MPE Capital Semente - Primatec 2018 Nao houve (peca 120, p. 24)
(“Primatec”)

Programa BNDES Garagem de Desenvolvimento
de Startups (médulo deapoio a empreendedores 2018 Nao houve (peca 119, p.2)
na criagdo de startups e moédulo de aceleragao)
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Centro de Inovagdo e Empreendedorismo Nao houve
(“Centro de Inofagéo”)mp 2018 (pega 119, p.7)
Efeitos e riscos decorrentes da manutencio da situacdo encontrada

a) no longo prazo, o principal efeito da manutengdo da situag@o atual, caracterizada pela inexisténcia
de uma estratégia de longo prazo para CT&I ¢é a perpetuagdo da estagnagdo da situacdo do pais no cenario
internacional de inovacdo. E essa estagnagdo tem impacto direto no desenvolvimento econdmico do pais,
uma vez que ha consenso quanto ao papel fundamental que o fomento a inovagdo exerce nesse quesito.

b) no curto e no médio prazos, os efeitos estdo relacionados com a falta de alinhamento das iniciativas
existentes, a exemplo das iniciativas identificadas que ndo decorreram da atual estratégia de CT&I, com
perda de foco e prejuizo nos resultados esperados, dificuldades para definigdo de temas prioritarios,
causando mais pulverizacdo dos investimentos, posterga¢do ou ineficacia das avaliagdes de resultados e
impacto, decorrentes da falta de previsao de objetivos mensuraveis de longo prazo.

Conclusdo

208. O conjunto de informagdes coletadas durante a execu¢do desta auditoria, decorrentes de entrevistas
com atores importantes no sistema nacional de CT&I, de requisicdes feitas junto aos orgdos e entidades
publicas envolvidos com o tema e pesquisas realizadas em diversas fontes de informacdo deixou clara a
importancia de se ter uma visdo estratégica de longo prazo para criar um ambiente favoravel a inovagcdo em
uma nagdo, de forma a contribuir efetivamente para o desenvolvimento economico em beneficio da
sociedade.

209. Nesse contexto, constatou-se que a Encti 2016-2022, documento elaborado pelo MCTIC para atender
as necessidades, visdo e planejamento estratégico do pais para CT&I, ndo preenche os requisitos necessarios
para se construir uma visdo de longo prazo no sentido descrito no paragrafo anterior. A Encti tem horizonte
curto, que lhe confere um carater de politica de governo e nao de Estado, prioriza temas em demasia, ndo foi
elaborada com a participagdo efetiva dos demais atores relevantes para sua formulago, ndo esta desdobrada
em planos de médio prazo ou planos de acdo e ndo contém previsdo de acompanhamento dos resultados de
seus objetivos.

210. Constatou-se, portanto, que o Brasil ndo dispde de uma estratégia de longo prazo para CT&I, aqui
entendida como um documento que tenha por finalidade principal nortear e coordenar todo o esfor¢o do
Estado no alcance de objetivos prioritarios na area, de forma a contribuir efetivamente para o
desenvolvimento economico sustentdvel do pais, e que tenha sido elaborado a partir de estudos técnicos
fundamentados, de consulta a todos os atores relevantes ligados ao tema, incluindo representantes da
sociedade, do Congresso Nacional e de outras entidades publicas e privadas atuantes no tema.

211. No cenario institucional, entende-se que, assim como no achado anterior, que tratou da auséncia de
estrutura atuante de coordenagao das politicas federais de fomento a inovacao sob uma perspectiva integrada
de governo, a condugdo de um processo de elaboracdo de uma estratégia de longo prazo para CT&I poderia
ter melhores chances de sucesso e implementagdo se fosse conduzida por unidade da estrutura do governo
que esteja em nivel hierarquico acima dos ministérios que possuem agendas proprias para o fomento a
inovacgao.

212. O MCTIC, apesar de ser o detentor da tematica inovagao, nos termos do Decreto 9.677/2019, Anexo I,
art. 1° incisos IV e V, talvez ndo tenha condigdes institucionais e normativas ideais para conduzir esse
processo, dada a transversalidade do tema e a sua posicao hierarquica em relagdo aos demais ministérios. Por
outro lado, o MCTIC tem todas as condigdes e o expertise para ser um ator fundamental no suporte a
formulacdo de uma estratégia de longo prazo nos termos aqui descritos.

213. Por sua vez, verifica-se que a Casa Civil compete assistir direta ¢ imediatamente o Presidente da
Republica na coordenacdo e na integracdo das acdes do Governo Federal, conforme o disposto no Decreto
9.678/2019, Anexo I, art. 1°, inciso I, alinea ‘a’.

214. Assim, propde-se recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com base no Decreto
9.678/2019, Anexo I, art. 1° inciso I, alinea ‘a’, e ao MCTIC, com base no Decreto 9.677/2019, Anexo I, art.
1°, incisos IV e V, que, em conjunto com os demais ministérios envolvidos com as politicas, programas ¢
miciativas de fomento a inovacdo no setor produtivo, e ouvidos os demais atores relevantes, como
representantes da sociedade, do Congresso Nacional e de outras entidades publicas e privadas atuantes no
tema, elaborem uma estratégia nacional de CT&I de longo prazo, com objetivos mensuraveis, acompanhados
de indicadores, metas e as respectivas areas responsaveis por cada objetivo, bem como priorizagdo
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fundamentada dos setores fomentados, desdobramento em planos de acdo, previsdo de acompanhamento
periddico durante sua execugdo ¢ metodologia de monitoramento e avaliagdo de seus resultados.
Proposta de encaminhamento
215. Recomendar, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, & Casa Civil da
Presidéncia da Republica, com base no Decreto 9.678/2019, Anexo I, art. 1°, inciso I, alinea ‘a’, e ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e¢ Telecomunicagdes que, em conjunto com os demais
ministérios envolvidos com as politicas, programas e iniciativas de fomento a inovagdo no setor produtivo, e
ouvidos os demais atores relevantes, como representantes da sociedade, do Congresso Nacional e de outras
entidades publicas e privadas atuantes no tema, coordenem a eclaboragdo de uma estratégia nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo de longo prazo, cujo desenho contenha, no miimo i) definicdo de
prioridades de Estado, fundamentadas em critérios objetivos; (i) objetivos mensuraveis, acompanhados de
indicadores, metas e as respectivas areas responsaveis; (iii) desdobramento em planos de acao; (iv) previsdo
de acompanhamento periddico durante sua execugdo; ¢ (v) metodologia de monitoramento e avaliagcdo de
resultados.
Beneficios esperados
216. Com a implementagdo da recomendagdo proposta, espera-se que ocorra o aperfeigoamento necessario
do processo de formulagdo da visdo de longo prazo para a area de CT&I, em especial no que se refere a
definicdo de prioridades estratégicas para o pais, ao estabelecimento de objetivos claros e mensuraveis para
as politicas publicas associadas ao tema, a coordenagdo, articulacdo e integragao de atores, recursos e
esfor¢os, ¢ ao acompanhamento, monitoramento ¢ avaliacdo das iniciativas voltadas para o fomento a
movacdo. Referida visdo de longo prazo propiciara a integracdo das politicas publicas de CT&I, criando um
ambiente favoravel a inovagdo no pais, de forma a contribuir efetivamente para o desenvolvimento
econdmico em beneficio da sociedade.
I.3 Falhas no monitoramento e avaliacio de politicas publicas de fomento a inovacao
217. Em linha com o que foi proposto para esta auditoria operacional, foram avaliadas setenta iniciativas e
programas governamentais de oito entidades distintas, cuja analise acarretou os apontamentos adiante
detalhados.
218. Foram analisados de forma segregada os mecanismos de monitoramento ¢ avaliacdo dos oOrgdos
centrais das politicas publicas de fomento a inovacdo no setor produtivo (MCTIC ¢ MDIC) e de forma
consolidada os instrumentos de monitoramento ¢ avaliacdo das entidades da Administracdo Indireta e do
terceiro setor presentes no escopo deste trabalho.
219. A partir disso, foram apontadas as seguintes falhas:

a) inexisténcia de histérico de avaliagdo para parte das politicas, programas e iniciativas publicas de
fomento a inovacao;

b) diferentes estagios de maturidade dos processos de monitoramento e avaliagao;

c¢) inexisténcia de indicadores de resultado e impacto para parte das politicas, programas e iniciativas
publicas de fomento a inovagao; e

d) falta de informacgdes para apoiar a realizagdo do monitoramento e avaliacdes.
220. Contudo, preliminarmente a descricdo da situagdo encontrada em relacdo a metodologia de
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas de fomento a inovagdo no setor produtivo e da andlise dos
respectivos indicadores apresentados, mostra-se oportuno recordar que as politicas publicas consistem em
niciativas governamentais para suprir uma demanda ou necessidade da sociedade que supostamente se
identifica de forma prévia a acdo estatal.
221. Nesse sentido, sdo trés as questdes que merecem atengcdo na andlise das politicas publicas: (i)
reconhece-se a existéncia do problema a ser tratado, ou a intervencdo governamental sera uma solucdo em
busca de um problema? (i) hd relacdo de causalidade entre a intervengdo governamental € o problema
diagnosticado e, havendo, em que magnitude a politica publica deverda contribuir para a solugdo do
problema? (iii) ha alternativa eficaz e de menor custo?
222. Somente com uma avaliagdo criteriosa ¢ possivel descobrir fragilidades, aperfeicoar agdes em
andamento ou mesmo identificar e evidenciar a ineficacia de determinada politica publica. Ademais, a
terceira questdo ndo podera ser respondida somente com informagdes a respeito do custo da politica publica
(indicadores de processo € de produto), pois aqui ¢ fundamental saber se a politica publica esta sendo eficaz
ou nao. Do mesmo modo, em aten¢do a segunda questdo, ndo ¢ possivel saber se a politica publica contribuiu

28

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61471457.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.220/2018-1

para a solugdo do problema diagnosticado sem que os objetivos estejam devidamente especificados e
detalhados, bem como sem indicadores de resultado e impacto.

223. Visando ilustrar a questdo, passemos ao seguinte exemplo: dado o alto indice de mortes por
traumatismo craniano decorrentes de acidentes envolvendo motocicletas, formulou-se uma politica publica
para aprimorar a seguranga dos capacetes (inovacdo incremental) utilizados pelos condutores e passageiros
de motocicletas.

224. A depender do objetivo especifico proposto, a avaliacdo da politica piblica pode ser positiva ou
negativa. Se ficar demonstrado que os novos capacetes (mais seguros) passaram a ser utilizados pela maioria
dos condutores e passageiros de motocicletas em fungdo da intervengdo governamental, e este era o objetivo
especifico da politica publica, esta pode ser considerada efetiva (avaliagdo positiva). No entanto, se os obitos
em virtude de traumatismo craniano persistirem, a intervengao governamental deve ser considerada ineficaz,
ou seja, a politica publica ndo teria alcancado efeitos tteis positivos (avaliagdo negativa).

225. Destarte, e sabendo que o impacto de uma politica publica retrata a mudanga observada em um
indicador atribuida exclusivamente a intervengdo realizada, a avaliagdo de impacto objetiva informar,
quantitativamente, se uma determinada politica ptblica foi capaz de alcangar os impactos esperados, por
meio da comparagdo entre a mudanga esperada e a mudanga observada.

226. Essa comparag@o apoia-se nos dados de dois grupos distintos: grupo de tratamento, formado por
individuos ou empresas beneficiarias da politica, e grupo de controle, formado por individuos ou empresas
com caracteristicas similares as do grupo anterior, porém que ndo se beneficiaram da politica.

227. Ocorre que, para se definir como a politica publica acarretara as mudancas esperadas sobre o problema
identificado, ha que se conectar de forma logica os cinco componentes a seguir apresentados:

228. Desse modo, ¢ preciso atribuir, para cada um dos componentes acima, indicadores especificos,
relevantes, adequados a analise e mensurdveis, consoante seguinte definicdo (Indicadores de programas:
Guia Metodologico, MP, 2010, p. 23 e 26-27):

Indicadores sdo instrumentos que permitem identificar ¢ medir aspectos relacionados a um determinado
conceito, fendmeno, problema ou resultado de uma intervengdo na realidade. A principal finalidade de um
indicador ¢ traduzir, de forma mensuravel, determinado aspecto de uma realidade dada (situacdo social) ou
construida (acdo de governo), de maneira a tornar operacional a sua observagdo e avaliagdo.

229. Para se medir o resultado e o impacto de determinada intervencdo governamental na realidade, ¢
preciso que o acesso a informacdo ocorra de forma sistematizada, estruturada, interconectada e por meio de
dados com qualidade.

230. Assim, uma vez relembrados alguns conceitos técnicos que serdo utilizados na descricdo dos
apontamentos adiante, passa-se as consideracdes propriamente ditas.

Critério

a)  Indicadores de programas: Guia Metodologico (MP, 2010):

- Indicadores de resultado: expressam, direta ou indiretamente, os beneficios no publico-alvo decorrentes das
acOes empreendidas no contexto do programa e tém particular importancia no contexto de gestdo publica
orientada a resultados;

- Indicadores de impacto: possuem natureza abrangente e multidimensional, t¢m relacdo com a sociedade
como um todo ¢ medem os efeitos das estratégias governamentais de médio e longo prazos. Na maioria dos
casos estao associados aos objetivos setoriais e de governo;

- Os indicadores devem ser utilizados nos diferentes momentos do ciclo de gestdo de politicas publicas, a
saber:

* ex-ante: no diagnostico de situacdo, para subsidiar a definicdo do problema, o desenho de uma politica e a
fixacdo das referéncias que se deseja modificar;

* in curso: para monitoramento e avaliacdo da execucdo, revisdo do planejamento e correcdo de desvios; e

* ex-post: para avaliagdo de alcance de metas, dos resultados no publico-alvo e dos impactos verificados na
sociedade;

b) Referencial para Avaliagao de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014)
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- Uma politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas agdes, para aferir seus resultados e os
utilizar para promo¢do de aperfeicoamentos na politica. O andamento das operagdes inerentes a politica
publica deve ser constantemente monitorado ¢ os seus resultados periodicamente avaliados, com vistas a
concretizagcdo dos objetivos programados e ao aperfeicoamento do desempenho governamental.

Analise das evidéncias

1.3.1 Inexisténcia de histérico de avaliacdo para parte das politicas, programas € iniciativas publicas de
fomento a movacao

231. Para avaliar a existéncia de histérico de monitoramento ¢ avaliagio das politicas, programas e
niciativas publicas de fomento a inovagdo, as entidades selecionadas foram requeridas a:

apresentar indicadores (de resultado e de impacto), conforme classificacao contida nas orientagdes de
melhores praticas do Guia Metodologico de Indicadores de Programas, elaborado em 2010 pelo entdo
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao;

nformar se os dados necessarios a realizacdo do monitoramento e das avaliagdes de resultado e de impacto
da politica e/ou iniciativa estdo disponiveis e se os referidos dados apresentam qualidade que permita aos
responsaveis realizar cada uma dessas atividades;

evidéncias de realizagdo de avaliagdo de terceiros (internos ou externos) e evidéncias de que houve analise e
acdo pelos gestores da politica ou iniciativa em resposta a referida avaliagdo de terceiros;

232. Constatou-se que parte das iniciativas analisadas ndo possui histérico de avaliacdo. Por exemplo, em
resposta ao Oficio de Requisicdo 1-203/2018, o MDIC informou, em referéncia a Lei de Informatica da Zona
Franca de Manaus (LIZFM), que “historicamente ndo foram monitorados indicadores referentes a LIZFM”.
Consignou, por obstante, que em 2017 foi contratado consultor para propor uma metodologia de
acompanhamento de resultados, o que resultou na criagdo de uma série de indicadores ¢ métricas (peca 70).
233. O que se observa, a partir das respostas recebidas, ¢ que o programa ndo conta com rotina de
monitoramento ¢ avaliagdo de resultados, a despeito de a lei que o instituiu ter sido publicada ha 27 anos
(Lei 8.387/1991).

234. Ainda nesse contexto, muito embora 0 TCU tenha recomendado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica que adotasse providéncias para que os Ministérios ¢ entidades gestores de politicas publicas
baseadas em renuncias tributarias monitorassem e avaliassem os resultados e os impactos destas no mercado
(item 9.3.2 do Acdrdio 3.695/2013-P), e cientificado a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa), o MCTIC, o MDIC e o Ministério da Fazenda a respeito da omissdo na realizacdo de avaliagdes
bienais de resultados e impactos técnicos e economicos da LIZM (itens 9.11 a 9.14 do Acdrdao 3.695/2013-
P), até a presente data, cinco anos apds decisdo do Tribunal, os gestores ainda ndo apresentaram ao Tribunal
evidéncias de que as avaliagdes bienais previstas no art. 2° § 16, da Lei 8.387/1991, estao sendo realizadas.
235. Importa destacar também que este mesmo acordao cientificou as referidas entidades (itens 9.11 a 9.14
do Acordao 3.695/2013-P) a respeito da ndo adog@o dos indicadores previstos no art. 20, paragrafo unico, do
Decreto 6.008/2006. Os indicadores propostos pelo consultor alinham-se com alguns dos indicadores de
resultado presentes no rol exemplificativo do art. 20, paragrafo tinico, do Decreto 6.008/2006.

236. Ainda sobre as politicas publicas de incentivos fiscais, o MCTIC, ao responder ao Oficio de
Requisicao 2-203/2018, no que concerne a Lei do Bem e a Lei de Informatica, ndo alcangou evidenciar a
existéncia de historico de avaliagdo de resultado e impacto dos referidos programas (peca 55).

237. Em relagdo a Lei de Informatica, a despeito dos anexos encaminhados, intitulados Relatorios de
Resultados da Lei de Informatica (anos base 2013 a 2016), € possivel constatar que as informagoes dizem
respeito ao produto da politica publica (a exemplo de dados de faturamento, exportagdes, importacao,
numero de empresas habilitadas etc.), e ndo ao resultado ou impacto desta, o que, se existissem, permitiriam
o0 seu desenvolvimento e aprimoramento.

238. O TCU, por meio do TC 018.259/2013-8, conheceu e avaliou a estrutura de governanga das rentiincias
tributarias, de forma ampla. No ambito desse processo, proferiu o Acédrdao 1.205/2014-TCU-Plenario, da
relatoria do Ministro Raimundo Carrerio, por meio do qual recomendou a Casa Civil da Presidéncia da
Republica: i) verificar a existéncia de prazo de vigéncia previsto nos atos normativos instituidores de
renuncias tributdrias, de forma a garantir revisdes periodicas dos beneficios tributdrios (item 9.1.2 do
acordio) e; i) em conjunto com o MP e MF, adotar uma série de providéncias concernentes ao
acompanhamento e avaliacdo dos programas e projetos que fazem uso de recursos publicos renunciados
(item 9.2, e subitens, do referido acdérddo).
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239. Corrobora o entendimento esposado acima estudo recente publicado pelo Ipea sobre isencoes
tributarias que, sobre a escassez de avaliagdes periodicas dos programas de isengdo fiscal, concluiu que “a
falta de informagdes completas resulta em analises pouco fundamentadas, prejudicando a identificacdo de
falhas e a proposicdo de ajustes. Os valores das isengdes de impostos de cada empresa, por exemplo, sdo
protegidos por sigilo fiscal. Nem mesmo o Ipea tem acesso a esse nivel de informacao” (disponivel em:
http://revistapesquisa.fapesp.br/2018/12/14/zona-de-conforto/).
240. Com base no que foi exposto, ¢ possivel concluir que, uma vez instituida a rentiincia, ndo ha, em regra,
avaliagdo periodica de resultados nem de impacto, de modo que sdo desconhecidos os beneficios sociais ou
economicos decorrentes de cada beneficio tributario proposto na lei. Ademais, a renfincia tem a sua vigéncia
mantida a cada ano sem que haja discussao legislativa ou no ambito do Poder Executivo sobre a efetividade
do incentivo fiscal. Além do mais, € razoavel atribuir como causa do presente apontamento a inexisténcia de
indicadores de resultado e impacto, bem como de metas associadas.
241. Dessa forma, impende consignar que, a partir das respostas recebidas no &mbito do presente trabalho,
a avaliacdo das renuncias de receitas exige aperfeicoamento, seja no ambito normativo, seja no ambito de
gestdo, principalmente no planejamento, para impedir que os referidos programas continuem apresentando os
problemas apontados nos Acordios 3.695/2013-P e 1.205/2014-P, e na avaliagdo, a fim de que a sociedade
possa conhecer os resultados e impactos gerados pelos beneficios tributarios e escolher se mantém, revisa ou
extingue o programa, o que somente sera possivel a partir da geracdo e divulgagcdo de informacao util a essa
tomada de decisdo.
[.3.2 Diferentes estagios de maturidade dos processos de monitoramento e avaliacdo
242. Com vistas a avaliar os processos de monitoramento e avaliagdo das politicas, programas e iniciativas
federais de fomento a inovacéo, solicitou-se as entidades selecionadas que informassem/apresentassem:
definicdo e/ou descricdo dos momentos de realizagdo do monitoramento e das avaliagdes de resultado e de
impacto (cronograma de monitoramento e avaliagao);
documentos contendo as avaliagcdes de resultado e de impacto.
243. Com base nas respostas, foi possivel identificar que as iniciativas analisadas se encontram em
diferentes estagios de maturidade quando se discute os respectivos processos institucionais de
monitoramento e avaliacdo das politicas, programas e iniciativas.
244. Apoés analise da resposta do MDIC ao Oficio de Requisicdo 1-203/2018 e respectivos anexos
acostados ao processo (peca 70), foi possivel constatar, por exemplo, que os seis indicadores e metas
associadas do programa StartOut Brasil, que objetiva aumentar a inser¢do internacional de startups
brasileiras nos ecossistemas de inovacao globais, sdo indicadores de produto e que os relatdrios de aftercare
anexados a resposta apresentam caracteristicas de relatorio de acompanhamento pontual da situagdo das
empresas participantes, nao podendo ser considerados como relatorios de avaliagdo de resultado e impacto.
O acompanhamento do programa se baseia em respostas periddicas (1, 6, 12 ¢ 18 meses apos as missoes) a
respeito da efetiva internacionalizacdo de cada uma das startups participantes. Nos relatorios, ndo ha
comparagdo entre empresas participantes e ndo participantes do programa (grupo de tratamento e grupo de
controle, respectivamente) bem como nao ha parametros quantitativos associados. O que ha sdo percepgoes
pontuais dos empreendedores a respeito do andamento dos negdcios concretizados/facilitados, conforme
excertos a seguir (pega 70, p. 26-29):
Acompanhamento/encaminhamento: 1 més: Em conversa realizada em 09/08/2018, o
empreendedor Tiago comentou que “As coisas estdo caminhando com alguns contatos. Principalmente
com a Zertificon que ¢ a empresa da nossa mentora.

Monitoramento de resultados do 1° més pdés-imersao: startup considera que ja concretizou negocios
decorrentes do Startout, fazendo referéncia a “Operacdo com arbitrador internacional”. Colocou que
tem expectativa de “abertura de unidade no mercado, replicagdo de modelo funcional em Berlim, no
segmento de educacdo e blockchain, aqui no Brasil” e sobre apoio mencionou “Participacdo na
proxima edicdo do Startout, dando ainda mais credibilidade para a empresa e alimentando o ciclo de
negocios”.
245. De outra sorte, o programa InovAtiva Brasil, que objetiva fortalecer os setores cientifico, tecnologico
e econdémico do pais, estimulando, por meio do empreendedorismo, a ampliagdo da base tecnologica, a
consolidacao de ecossistemas digitais e o surgimento de um ambiente favoravel a PD&I, possui relatdrio de
avaliagdo de resultados e impacto elaborado por terceiro contratado pelo Sebrae, parceiro do MDIC na
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operacionalizagdo do programa. Foram apresentados relatorios de avaliagdo referentes aos anos base 2016 e
2017 (peca 70).

246. O que se percebe a partir da analise dos arquivos enviados € que a avaliagdo, na esséncia, atacou
varios parametros de resultado e impacto e apoiou-se em metodologia quantitativa que compara as respostas
as entrevistas das empresas integrantes dos grupos tratamento e controle. Assim, ¢ possivel apontar em quais
aspectos o programa contribuiu para que as empresas integrantes do grupo de tratamento alcangassem maior
diferenciacdo em relacdo as integrantes do grupo controle, e em quais situagdes ndo foi constatada essa
diferenciacdo, o que se alinha com a principal finalidade de se instituir mecanismos de acompanhamento ¢
avaliacdo das politicas publicas de fomento a inovagao.

247. Em resposta ao item “e” do Oficio de Requisicdo 2-203/2018, o MCTIC, em relagdo ao Startup Brasil,
apresentou indicadores de resultado. Complementarmente, informou que adota estratégias para reduzir os
riscos inerentes ao processo avaliativo que, pela pertinéncia, merece ser mencionada (pega 55):

(a) o uso de pessoalna gestao das operagdes que seja do ecossistema (descaracterizados da figura de
governo) para que pudessem fazer o levantamento de informacgdes criticas das startups, dada a desconfianga
com que os empreendedores possuem sobre a atuacdo do governo normalmente vinculando essa atividade de
acompanhamento e avaliagdo com auditoria para fins fiscais (i.e. realizada pela RFB);

(b) a inser¢do de um mecanismo na Chamada do CNPq que obriga as startups a prestarem informacoes
ao CNPg/Programa;

(c) arealizacdo de verificacoes cruzadas das informagdes (cross check) das informagdes prestadas,
consultando-se as aceleradoras responsaveis pela aceleragdo e realizando conversas informais junto a atores
do ecossistema como forma de validar as informagdes apresentadas;

(d) a oferta de mecanismo de feedback para a propria startup posicionando-a junto a média das outras
startups, segundo o modelo de negocio e estagio de desenvolvimento;

(e) o monitoramento do ecossistema e checagem de dados para fins de verificacdo da veracidade das
informacdes.

248. Analise dos relatorios avaliativos do programa mostra que o Startup Brasil, baseado em parceria do
setor publico com o privado, apresenta avaliagao de resultados palpaveis, fruto da existéncia de indicadores
quantitativos de resultados.
249. Nesse contexto, embora os programas tenham como publico alvo empresas nascentes de base
tecnologica (startups), os estagios atuais de maturidade dos processos de monitoramento e avaliagdo
encontram-se bastante distintos. Conquanto, por haver exemplos de avaliagdes efetivas de resultado e
impacto, somada a estratégia empreendida pelos gestores do programa Startup Brasil quando do
planejamento das acdes do programa visando a reduzir os riscos de inoperancia da avaliagao da resultados ¢
impacto, avalia-se que seria razoavel expandir as boas praticas, com as devidas adaptacdes que englobem as
peculiaridades de cada politica publica, para os programas que ainda ndo o tenham feito.
1.3.3 Inexisténcia de indicadores de resultado e impacto para parte das politicas, programas € iniciativas
publicas de fomento a inovacao
250. Para se avaliar a existéncia de indicadores de resultado e impacto para os programas ¢ iniciativas
publicas de fomento a inovacao, foi enviada as entidades selecionadas requisicdo de informacdes solicitando:
apresentar indicadores de produto, resultado e impacto, definidos na elaboracao da politica, programa ou
inciativa, ou mesmo ap6s o inicio de sua implementagdo, conforme classificacdo contida nas orientagdes de
melhores praticas do Guia Metodologico de Indicadores de Programas, elaborado em 2010 pelo entdo
MPOG;
251. A seguir sdo apresentados, de forma consolidada, os dados recebidos em referéncia a referida
requisi¢ao:
Tabela 5 — Indicadores de produto, resultado e impacto definidos na elaboracao da politica publica ou
apos o inicio de sua imple me ntacio

ENTIDADE OFICIO PECA INFORMACAO APRESENTADA

BtP - O Programa tem por meta o aumento de 20% da

produtividade na linha de produgfo objeto da consultoria, obtido por

01-203/2018, 70 meio da reducdo de desperdicios, retrabalho e/ou movimentagido
item 2.e (resultado).

LIZFM — historicamente, ndo hd. Mas contratou-se consultor que

propos a criagdo de 12 indicadores (produto e resultado) e métricas

MDIC
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ENTIDADE

OFICIO

PECA

INFORMACAO APRESENTADA

associadas.
STARTOUT BRASIL - 6 indicadores (produto e resultado)
INOVATIVA BRASIL - nio apresentou

MCTIC

02-203/2018,
item 2.e

55

LEI DO BEM - afirmou que ainda ndo ha.

LEI DE INFORMATICA - 2 indicadores (produto e resultado),
conforme plano estratégico da Sepin

PNI — 2 metas (conforme PPA) (produto)

STARTUP BRASIL — 3 indicadores (produto)

BNDES

03-203/2018,
item 2.e

113, 119,
120 e 121

BNDES GARAGEM - 7 indicadores de eficacia e 16 indicadores de
efetividade

CENTRO DE INOVACAO - 21 indicadores de eficacia e 17
indicadores de efetividade (os indicadores poderdo sofrer ajustes
ap6s processo de selecdo do gestor do Centro de Inovagdo. Este, o
gestor, inclusive, poderd/deverd propor indicadores de eficacia e
efetividade para a gestdo do centro)

BNDES PILOTOS DE IOT (cidades, rural, saide e industria) — 5
indicadores de eficacia (rural, saude e industria). O atingimento das
metas ndo € objetivamente mensuravel, segundo o BNDES, sendo,
assim, dificil estruturar indicadores especificos que possam
consolidar o impacto de todos os projetos apoiados por meio da
iniciativa. Entretanto, cada um dos projetos pilotos apoiados devera
contar, ainda segundo o BNDES, com uma avaliagdo independente
de impacto. Em relagdo ao Piloto de IOT Industria, os indicadores
encontram-se em construcao.

BNDES FINEM INOVACAO — a partir de 2017, para cada projeto
de inovagdo apoiado pelo BNDES ¢ elaborado um Quadro de
Resultados (QR) contendo (i) objetivos; (ii) indicadores de eficacia
e efetividade escolhidos para verificar o atingimento dos resultados;
e (ii) valores previstos do apoio em questdo. No caso, apresentou
exemplos de indicadores de eficicia e efetividade (rol ndo
exaustivo).

BNDES FUNTEC - foi desenvolvida uma metodologia especifica
para acompanhamento dos resultados e efetividade do BNDES
Funtec, a Avaliagcdo Sistémica de Efetividade (ASE). A metodologia
capta efeitos sistémicos que vdo além de um projeto especifico.
Nesse sentido, além do quadro de resultados de inovacgdo, que
contém indicadores de eficacia e efetividade, os projetos Funtec,
ap6s a conclusdo, sdo submetidos a ASE. No caso, também
apresentou exemplos de indicadores de eficacia e efetividade (rol
ndo exaustivo).

Fundos de Investimento em Participagdes (CRIATEC 1, CRIATEC
2, CRIATEC 3 e PRIMATEC) - 2 indicadores de produto
(eficacia), 4 indicadores de resultado (efetividade). Ainda ndo foram
definidos indicadores de impacto para os fundos capital semente
investidos pelo BNDES, mas apresentou 2 potenciais indicadores de
impacto.

Sebrae

04-203/2018,
item 2.e

50

ALI — indicadores de produto (2) e resultado (1). Nao apresentou
indicadores de impacto.

AMBIENTES DE INOVACAO - indicadores de produto (1) e
resultado (2)

INOVATIVA BRASIL - indicadores de resultado (2) e impacto (1)
PROGRAMA DE INOVACAO NOS PEQUENOS NEGOCIOS —
indicadores de produto (5), resultado (3) e impacto (1)

PROMOCAO DO USO DE ATIVOS DE PROPRIEDADE
INDUSTRIAL E INFORMACAO TECNOLOGICA JUNTO AOS
PEQUENOS NEGOCIOS - indicadores de produto (3)
SEBRAETEC - indicadores de resultado (3) e impacto (1)
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OFICIO

PECA

INFORMACAO APRESENTADA

SIBRATECSHOP - indicadores de resultado (3) e impacto (1)
STARTOUT BRASIL - indicadores de resultado (2) e impacto (1)
SUSTENTABILIDADE PARA OS PEQUENOS NEGOCIOS -
indicadores de resultado (1) e impacto (1)
FOMENTO E ESTRUTURACAO DE
GEOGRAFICAS - nio respondido

INDICA COES

Embrapii

06-203/2018,
item 2.c

57, 58

Os indicadores de desempenho da Embrapii foram definidos por
ocasido de sua qualificacdo como Organizagdo Social, e celebracdo
do contrato de gestdo, para monitorar o desenvolvimento ¢ a
evolucdo de suas atividades, e encontram-se arrolados no referido
contrato. Atualmente, sdo 19 indicadores de resultados associados a
avaliagdo da Embrapii.

As metas sdo atualizadas periodicamente, e os indicadores podem
ser revisados para melhor refletir a evolugdo dos processos de
negocios das unidades polos Embrapii.

Abdi

07-203/2018,
item 2.

PROPRIEDADE INDUSTRIAL — INP: ndo apresentou na resposta
ao oficio os indicadores solicitados. Informou que os resultados
esperados estdo presentes no PT do acordo de cooperagdo Mdic,
Inpi, Abdi.

INTELIGENCIA PARA COMPETITIVIDADE: ndo apresentou
indicadores. Apresentou tdo somente os produtos a serem entregues
pelo projeto.

CIDADES  INTELIGENTES: ndo apresentou indicadores.
Apresentou tdo somente os produtos entregues pelo projeto.
APOIO A INOVACAO EM SETORES INDUSTRIAIS -
Construgdo Civil: apenas indicadores de produto (entregas)
BRASIL + PRODUTIVO: apresentou 6 indicadores de resultado.
PROJETO INDUSTRIA 4.0: apresentou 3 indicadores de produto e
1 de resultado.

EXTENSIONISMO ABDI: apresentou 1 indicador de resultado
PROJETO DE DESENVOLVIMENTO DA CADEIA
PRODUTIVA DA AERONAUTICA — PDCA: 2 indicadores de
produto e 1 de resultado.

CONEXAO STARTUP — INDUSTRIA: 2 indicadores de resultado
LABORATORIO DE VAREJO: indicadores de produto (pessoas e
empresas atendidas, por exemplo), indicador de resultado (indice de
satisfagdo dos beneficiarios). Apresentou rol ndo exaustivo.

REDE NACIONAL DE PRODUTIVIDADE E INOVACAO: nio
tem estudos (e, portanto, indicadores) de impacto. Apresentou
indicadores de produto e resultado de modo nao exaustivo.

CNPq

08-203/2018,
item 2.e

123

START UP BRASIL - ndo apresentou indicadores;

INCT - Indicadores para medir resultado e impacto em elaboracdo,
conforme metodologia sendo desenvolvida pelo CNPq e CGEE;
INOVATEC, TALENTOS PARA INOVACAO, INOVACAO
GLOBAL - indicadores de produto (l). Ndo apresentaram
indicadores de resultado e impacto;

DALI - indicadores de produto (2). Nao apresentou indicadores de
impacto;

INOVA TALENTOS - indicadores de produto (1) e resultado (1).
Nao apresentou indicadores de impacto;

ALI - indicadores de produto (2) e resultado (1). Nao apresentou
indicadores de impacto.

FINEP

09-203/2018,
item 2.e

75

Chamada Publica Bilateral Finep-CDTI para projetos de
inovacido tecnoldgica entre empresas do Brasil e da Espanha:
apresentou 4 indicadores de produto e resultados esperados (esses
resultados esperados ndo sdo indicadores, pois ndo tem a precisio,
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objetividade e nem os requisitos que qualificam um indicador,
conforme previsto no Guia do MPOG).

Chamada Publica conjunta entre a Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep) e o Centro para ei Desarrollo Tecnoldégico
Industrial (GDTI) Cooperacio ICTEmpresa- 01/2017:
apresentou 3 indicadores de produto e resultados esperados.

Plano de desenvolvimento, sustentabilidade e inovacio no setor
de mineragdo e transformacdo mineral Inova Mineral:
apresentou 3 indicadores de produto e resultados esperados.
Chamada Piblica Conjunta entre Financiadora de FEstudos e
Projetos (FINEP) e Conselho Noruegués de Pesquisa (RCN).
Publicada em 21/03/2016: apresentou 4 indicadores de produto e
resultados esperados

Chamada Piblica Conjunta entre Financiadora de FEstudos e
Projetos (FINEP) e Conselho Noruegués de Pesquisa (RCN).
Publicada em 31/03/2018: apresentou 4 indicadores de produto e
resultados esperados.

Chamada Publica Conjunta ERA-MINJoint Call 2017:
MATERIAS PRIMAS PARA O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL E ECONOMIA CIRCULAR: apresentou 4
indicadores de produto e resultados esperados.

Acdo de Fomento para Internet das Coisas e demais Tecnologias
Habilitadoras da Indistria 4.0 (Finep loT): apresentou 4
indicadores de produto e resultados esperados.

Programa de Apoio a Aquisicio Inovadora em Empresas de
Telecomunicagdes: apresentou 4 indicadores de produto, 3
indicadores de resultado e resultados esperados.

Chamada Piblica conjunta entre Financiadora de FEstudos e
Projetos (Finep) e Agéncia Sueca de Inovacdo (Vinnova) -
cooperacdo ICT-Empresa -08/2016: apresentou 4 indicadores de
produto e resultados esperados.

Programa de Aquisicio Inovadora para o Setor Heétrico:
apresentou 4 indicadores de produto e resultados esperados.

Acdo de Fomento a Inovacio em Educagcdo: apresentou 4
indicadores de produto e resultados esperados.

Finep Conecta: apresentou 4 indicadores de produto e resultados
esperados.

Globalstars Brazil 2018 - Rede Fureka! - apresentou 4
indicadores de produto e resultados esperados.

Edital de Selecdo Publica "Finep Startup - Programa de
Investimento em Startups Inovadoras': apresentou indicadores
de produto, indicadores de resultado e resultados esperados.
Investimento em Fundos de Participacdes: apresentou 6
indicadores de produto e resultados esperados.

Programa Sistema Brasileiro de Tecnologia — SIBRATEC:
apresentou 4 indicadores de produto e resultados esperados.
Programa de Apoio a Inovacdo Tecnolégica TECNOVA II:
apresentou 4 indicadores de produto e resultados esperados.
Programa de Empreendedoris mo Inovador-CENTELHA:
apresentou 4 indicadores de produto e resultados esperados.

252. Importante ressaltar que algumas entidades integrantes da Administragao Indireta nao seguiram a
classificacdo sugerida pela equipe de auditoria. O BNDES, por exemplo, adota indicadores de eficacia, que
por definicdo atrelam-se a produtos e servigos mensuraveis e diretamente associados a finalidade do contrato
de apoio financeiro (equivalem aos indicadores de produto) e indicadores de efetividade, que por definigao
referem-se a mudanca em termos econdmicos, sociais, ambientais e/ou institucionais sobre uma populagao-

alvo (equivalem aos indicadores de resultado).
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253. Também de forma diversa, o Sebrae informou que possui normativos proprios, em virtude de sua
natureza juridica, ndo seguindo, portanto, as orientagdes do Guia Metodologico de Programas, elaborado
pelo MP em 2010. Diante disso, ¢ tomando por base a informacdo apresentada, a classificagdo dos
indicadores do Sebrae foi feita pela equipe de auditoria, com base na definicdo conceitual proposta no
referido Guia.

254. Sobre a Finep, € preciso ressaltar que todos os seus programas possuem indicadores de produto e de
processo, que variam de acordo com a natureza do instrumento de fomento que esta sendo utilizado.

255. A Finep reconheceu que necessita evoluir no sentido de construir indicadores de resultados e
impactos. Tendo por base o Modelo Integrado de Avaliagio Global do FNDCT (MAG), aprovado pelo
Conselho Diretor do FNDCT por meio da Resolugao 4/2015 e decorrente da determinagdo constante do item
9.3 do Acoérdio 3440/2013-TCU-Plenario, a Finep esta desenvolvendo seu Sistema Integrado de Avaliagdo
(SIA), que vai prover, além de todos os indicadores do MAG relativos a Finep, outros indicadores de
mteresse da financiadora e ndo listados no MAG.

256. O SIA reflete um modelo de ciclo completo, que coleta dados em trés momentos, de modo a permitir a
comparacdo de resultados de indicadores ex-ante (linha de base), ex-post (resultados) e ex-post facto
(impactos). No entanto, considerando o inevitavel lapso temporal verificado entre a captura de informacdes
da linha de base e a efetiva avaliacdo de resultados (cerca de quatro anos) e de impactos (aproximadamente
sete anos), as primeiras avaliagdes de impacto que poderdo ser feitas com dados capturados pelo sistema
ocorrera somente em 2025.

257. Assim, a Finep buscou outras formas de realizar a avaliagdo de impacto de seus programas de
fomento. Em 2018 foram contratados dois projetos: Avaliagdo de resultados e impactos de programas de
CT&I e Avaliagdo econométrica com dados secundarios. Além disso, em 2017, cerca de vinte empregados
da Finep foram capacitados na metodologia do Quadro Légico e, a partir disso, aplicou-se os conhecimentos
adquiridos em dois Programas - Finep Startup e Aquisigao Inovadora em Empresas de Telecomunicacdes -
para que fossem definidos indicadores de resultados e impactos.

258. A esse respeito, € possivel afirmar que os dados apresentados evidenciam oportunidade de melhoria. A
mexisténcia de indicadores de resultado e impacto, como sintetizado na tabela, e de critérios formais de
avaliagdo de impactos e riscos compromete todo o processo de implementagdo da politica publica, em
especial quando se busca responder se ela foi ou esta sendo efetiva na solugdo do problema diagnosticado,
nao permitindo que a sociedade reconheca as metas dos programas e avalie a evolugao destes.

259. Indicadores tém uso crescente no planejamento e na gestdo publica, e sdo uteis em varias fases do
processo: do diagndstico ao acompanhamento e avaliacdo. Ocorre que, para algumas iniciativas
apresentadas, ndo foram apresentadas evidéncias de que esteja havendo acompanhamento sistematico dos
impactos proporcionados pela iniciativa, que também pode ser explicada pela inexisténcia de um relatério
consolidado de avaliagao ex post.

260. No ambito do MCTIC, a Lei do Bem e a Lei de Informatica ndo contam com indicadores especificos ¢
o StartUp Brasil conta somente com indicadores de produto. Da mesma forma, no MDIC, a LIZFM também
nao apresenta historico de acompanhamento e avaliagdo. Outra entidade que, a partir das respostas recebidas,
ndo logrou €xito em apresentar evidéncias da existéncia de indicadores de resultado e impacto para os seus
programas foi a Abdi. Para parte dos programas, a agéncia apresentou, em resposta a requisicdo de auditoria,
os produtos entregues, ¢ ndo os indicadores. Para outros, informou existir indicadores de produto e resultado,
porém, para nenhum dos programas apresentou indicadores de impacto, o que denota desconhecimento ou
mexisténcia de tais indicadores.

261. O CNPq também nao apresentou indicadores de impacto, muito embora tenha afirmado que, no caso
do INCT, tenha firmado acordo de coopera¢do com o CGEE para o seu desenvolvimento.

262. Assim, com base no exposto, ¢ possivel apontar a existéncia de oportunidades de melhoria na
avaliacdo das politicas publicas de fomento a inovagao no setor produtivo, em especial quanto a avaliagao de
impacto destas e a criagdo de indicadores de resultado e impacto, ndo obstante ja existam acdes em
andamento no sentido de implementar aperfeicoamentos atinentes a avaliacdo de resultado e impacto.

1.3.4 Falta de informacdes para apoiar a realizacdo do monitoramento e avaliacoes

263. A avaliagdo da situagdo atual das informagdes para apoiar de forma sistematizada e institucionalizada
a realizacdo do monitoramento e das avaliacdes das iniciativas e programas de fomento a movacao no setor
publico baseou-se nas seguintes requisicoes:
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descricdo dos sistemas de informagao utilizados para apoiar o monitoramento e as avaliagdes de resultados
dos programas;
mecanismos de integracdo de dados com outros sistemas ou bases de dados com vistas a realizagao do
monitoramentos e avaliagdes de resultados dos programas;

dados necessarios a realizagdo do monitoramento e das avaliagdes de resultado e de impacto dos programas
disponiveis e com qualidade suficiente;
controles utilizados para checar se uma dada empresa, instituicao ou pessoa fisica ao ser beneficiaria do
programa ja ndo ¢ beneficiaria de outras iniciativas realizadas pelo governo federal destinadas ao mesmo

publico alvo.

264. Nas tabelas seguintes, sdo apresentados os principais aspectos concernentes as respostas enviadas ao
TCU, no tocante ao suporte tecnoldgico das politicas publicas selecionadas, com vistas a sistematizar e
estruturar as informagdes para apoiar a realizacdo de monitoramento e avaliagao.

Tabela 6 — Descricio dos sistemas de informacio utilizados para apoiar o monitoramento e as
avaliacoes de resultados dos programas

ATOR OFICIO PECA INFORMACAO APRESENTADA
Em relagdo aos indicadores de produto, para todos os programas do
CNPq, as informagdes sdo obtidas a partir dos sistemas PICC
CNP 08-203/2018, (Plataforma Integrada Carlos Chagas) e PL (Plataforma Lattes). Em
q . 123 ~ = ~ . o
item 2.n relagdo as avaliagdes de resultados, s@o utilizados questionarios de
avaliacdo junto aos bolsistas e instituigdes participantes, cujos dados
sdo armazenados no PICC.
SGE (Sistema de Gestdo Estratégica), SME (Sistema de
04-203/2018, . L .
Sebrae . 50 Monitoramento Estratégico). O programa ALI, particularmente, conta
item 2.n p : . :
também com sistema especifico, o Sistema ALIL
Finep ?[z;io;fm& 75 Finep Crédito, SIA (Sistema Integrado de Avaliagdo), software de BI.
SRINFO (Sistema de Registro de Informagdes), proprietario, cobre
todo o ciclo de vida dos projetos de inovagdo industrial. Modulo
"Prestacdo de Contas" encontra-se em fase final de desenvolvimento.
.. 06-203/2018, . - .. . >
Embrapii . 57, 58 Hé previsdo de permitir upload de documentos fiscais comprobatorios,
item 2.m . . .
o que faria com que os langamentos financeiros fossem avaliados
quando da analise da prestacdo de contas, e ndo somente nas inspegoes
in loco.
Nao hé um sistema especifico que suporte as demais informagdes
MCTIC 02-203/2018, 55 necessdrias ao acompanhamento e avaliagdo das politicas publicas. No
item 2.n caso do PNIL utiliza-se o SIOP (Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento do Governo Federal).
Abdi 07-203/2018, 64 Sistema de informagdo da Abdi, +GP, monitora gerenciamento do
item 2.n projeto (cronograma, escopo, custo e entregas).
B+P: sistema de gestdo B+P atualizado mensalmente, incluindo
produtos e resultados;
01-203/2018 LIZFM: SAGAT, em fase de implementagdo;
MDIC ) ’ 70 I .
item 2.n StartOut Brasil: ndo se aplica;
InovAtiva Brasil: Plataforma de mentoria (onde se realiza a conexio
entre empreendedores e mentores).

Tabela 7 — Mecanismos de integracio de dados com outros sistemas ou bases de dados com vistas a realizacio do
monitoramentos e avaliaces de resultados dos programas

ATOR OFICIO PECA INFORMACAO APRESENTADA
Possui integragdo com sistemas da SRF, Banco Central, Banco do Brasil,
08-203/2018, INPI, MPOG, Correios, bases de universidades, bases de produgdo
CNPq . 123 L o . .
item 2.0 bibliografica, citacdes e patentes, alguns por meio de servicos web (web
services), outros via arquivo eletronico ou sistema de postagem eletronica.
04-203/2018, - . .
Sebrae dtem 2.0 50 Integracdo de dados por meio de convénios firmados com SRF e o MT.

37

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61471457.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TC 017.220/2018-1

ATOR OFICIO PECA | INFORMACAO APRESENTADA
Néo ha previsdo de integracdo entre o SIA e outras bases do governo, no
. 09-203/2018, momento. Ha previsdo de assinatura de termos de cooperacdo com CNPq,
Finep . 75 .
item 2.0 Capes ¢ MT, com subsequente estudo para aproveitamento dos dados
compartilhados pelo SIA.
.. 06-203/2018, . ~
Embrapii item 2.0 57, 58 Nao hé integracdo.
Abdi 97_203/2018’ 64 Néo ha integragdo.
item 2.0

Tabela 8 — Dados necessarios a realizacdo do monitoramento e das avaliacdes de resultado e de
impacto dos programas disponiveis e com qualidade suficiente

ATOR OFICIO PECA INFORMACAO APRESENTADA
CNPq 08-203/2018, De maneira geral, os dados s@o confidveis. Cumpre observar que as
item 2.p 123 informagdes cadastradas na PL s@o declaratorias, e ndo apresentam
vinculagdo com politica publica, programa ou iniciativa.
Sebrae 32112103/5018, 50 Segundo o Sebrae, de maneira geral, os dados sao confiaveis.
Fine 09-203/2018, 75 Dados existentes e confidveis. Previsdo de levantamento de dados
P item 2.p complementares por meio de questionarios, em fase de pré-teste.
.. 06-203/2018, Dados existentes, disponiveis no SRINFO e com qualidade necessaria a
Embrapii . 57, 58 . - .
item 2.0 realizacdo das aferigdes e acompanhamentos a que se destinam.
02-203/2018 O SIOP disponibiliza apenas os dados or¢gamentarios do governo federal
MCTIC ifem 2.0 ’ 55 a partir do painel do or¢amento, que ¢ constituido por dados abertos ao
' publico.
. 07-203/2018, Todas as informagdes de projeto estdo no +GP e nas atas das reunides
Abdi ) 64 .
item 2.p do Comité Gestor.
B+P: informou que dados estdo disponiveis no portal do programa. Nao
fez referéncia a sistema.
01-203/2018 LIZFM: metodologia de avaliagdo de impacto e resultado em fase de
MDIC ) ’ 70 implantag¢do. Ou seja, até presente data, inexiste.

item 2.0

StartOut Brasil: dados disponiveis para as institui¢des realizadoras do
programa, porém ndo disponiveis para agentes externos.
InovAtiva Brasil: somente informou que estdo disponiveis.

Tabela 9 — Controles utilizados para checar se uma dada empresa, instituicio ou pessoa fisica ao ser
beneficidria do programa ja nfio é beneficiaria de outras iniciativas destinadas ao mesmo piblico alvo

ATOR OFICIO PECA INF ORMACAO APRESENTADA
CNPq 08-203/2018, Entende que os programas s@o complementares aqueles implementados
item 2.p 123 por outros 6rgdos e instituigdes, ndo havendo sobreposi¢do, com a
ressalva de que empresas privadas ndo se qualificam para os projetos de
pesquisa fomentados pelo CNPq, somente pessoas fisicas.
A maior parte dos programas ndo restringe a empresa de participar de
04-203/2018 outras iniciativas do Sebra.e, muitas vezes até .estimula.. Alguns,
Sebrae . ’ 50 entretanto, preveem em edital checagem com vistas a identificar
’ empresas beneficiarias em mais de um programa do Sebrae (Programa
Inovagdo nos Pequenos Negdcios, SebracTec e SibratecShop).
Finep recebe informa¢do acerca de duplicidade de beneficios para a
Fi 09-203/2018, mesma empresa, referente ao mesmo bem ou servigo por meio de
mep . 75 . L. . . <
item 2.p formulario auto declaratorio, preenchido pela empresa. Averiguagdo se
d4 em momentos de fiscalizacdo.
B 96-203/2018, 57, 58 Nﬁo hzi~ restricdo quanto érp.articipac;ﬁo em outras politicas de fomento a
item 2.0 inovagdo para ser beneficiaria da Embrapii.
MCTIC 02-203/2018, 55 Nao ha checagem.
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ATOR OFICIO PECA INFORMACAO APRESENTADA
item 2.0
Abdi 97_203/2018’ 64 Nio ha controle.
item 2.p

B+P: néo ha controle.

LIZFM: n@o ha controle.

StartOut Brasil: ndo veda que startups selecionadas participem de mais
de um ciclo de imersdo. Controle se empresa participou de outro ciclo
01-203/2018 de imersdo realizado por meio da andlise de CNPJ. Nao ha controle se
’ 70 beneficiaria participou de outro programa voltado para o mesmo
publico-alvo (startups).

InovAtiva Brasil: ndo ha outro programa no Brasil que atue no estagio
alvo das empresas (estagio de prototipo e validagdo de mercado). Nao é
permitido que empresa graduada no programa participem de outra
edi¢do com 0 mesmo projeto.

MDIC .
item 2.0

Como regra geral, entende que os programas sdo complementares e
03-203/2018, 113, 119, | potencializam outras iniciativas voltadas para inovagdo, assim como
item 2.p 120 e 121 | também considerou positiva a existéncia de outros investidores
financeiros, o que, nesse caso, ¢ monitorado.

BNDES

(14

265. Conforme acordado com a equipe de auditoria, 0 BNDES apresentou as respostas para os itens “n”,
“0” e “p” do Oficio de Requisicdo 03-203/2018 de forma consolidada, motivo pelo qual as informag¢des nao
foram apresentadas separadamente nas tabelas 6, 7 e 8.

266. A partir da analise dos documentos recebidos, foi possivel constatar que, a depender da entidade, a
estrutura informacional apresenta fragilidades.

267. O CNPq, por exemplo, apresentou informagdes sobre os sistemas utilizados para garantir o acesso a
dados de indicadores de insumo, atividade, produto e resultado. Porém, nesse caso, especifico, as
informagdes sobre o componente "resultado" referem-se apenas ao grupo de tratamento, ndo havendo
informagdes sobre o grupo controle. Também, ndo foram apresentadas informagdes com fito de apoiar
avaliagdes de impacto.

268. Por outro lado, segundo a Finep, estd em desenvolvimento o Sistema Integrado de Avaliagdo (SIA), o
qual devera prover, além de todos os indicadores do Modelo Integrado de Avaliagdo Global (MAG) relativos
a Finep, outros indicadores ndo listados. O SIA reflete um modelo de ciclo completo, coletando dados ex-
ante (linha de base), ex-post (resultados) e ex-post facto (impactos). No entanto, a expectativa é que as
primeiras avaliagdes de impacto com dados capturados pelos sistemas da Finep ocorrerdo somente em 2025,
de modo que, atualmente, a financiadora nido indicou possuir informagdes sist€émicas com fito de apoiar
avaliagoes de impacto.

269. No caso dos Ministérios (MCTIC e MDIC), importa apontar que nao ha uma forma sistematizada
unica de apoiar o monitoramento e avaliagdo dos programas. Cada programa tem (ou em alguns casos,
inexiste) o seu sistema para apoiar 0 monitoramento ¢ a avaliacdo de resultados do programa: no caso da
LIZFM, o Sistema de Acompanhamento, Gestao ¢ Analise Tecnologica (SAGAT) ainda se encontra em
implementagao; no caso do PNI, utiliza-se apenas o Sistema Integrado de Planejamento ¢ Orgamento (SIOP),
por exemplo.

270. Quando abordada a questdo sobre integragdo de dados, também foi possivel perceber fragilidades.

271. No CNPq, por exemplo, com base nos mecanismos de integracao apresentados, predomina a troca de
informagdes atinentes somente aos componentes insumo, atividade e produto, como pagamento de bolsas de
estudo e auxilios, validagdo de CPF, emissdo de "nada consta", folha de pagamento, encaminhamento de
cobrancas de prestacdo de contas etc.

272. Ja o Sebrae informou que conta com integracdo de dados de modo que as informagdes das empresas
podem ser validadas com base nos bancos de dados da RFB e do entdo Ministério do Trabalho (MT), a saber,
quanto ao porte, natureza juridica e situacdo cadastral da empresa.

273. Embrapii e Abdi, de outra sorte, informaram ndo haver integracdo, ndo obstante a Embrapii ter
destacado a possibilidade de implantar suporte a integragdo, caso seja requisitada, visto que a arquitetura web
da plataforma disponibiliza APIs que permitem o seu desenvolvimento.
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274. Em relagdo aos dados necessarios a realizagdo de monitoramento e avaliacdo, as respostas também
indicam que os orgdos e entidades se encontram em diferentes estagios.
275. O CNPq indicou que os dados, de maneira geral, sdo confiaveis. O PICC dispde de rotina de avaliagao
de relatorios técnicos parciais e finais e a PL disponibiliza a producdo cientifica e tecnologica dos
pesquisadores cadastrados, porém sem validacdo. Considerando que os dados armazenados nos bancos de
dados do CNPq, incluindo a PL, sd3o constantemente utilizados por instituicdes publicas e privadas e
pesquisadores, seria razoavel avaliar a viabilidade de se criar mecanismos de validagdo de dados na PL.
276. O Sebrae, no mesmo sentido, indicou que os dados, de maneira geral, também sdo confidveis.
Conquanto, aqui, vale mencionar os testes substantivos realizados na auditoria operacional no ambito do TC
013.091/2017-4, que compararam os registros nos sistemas corporativos do Sebrae com a documentagdo
comprobatoria dos atendimentos realizados. Os testes demonstraram haver indicios de inconsisténcias em
grande parte da amostra. O trabalho deu origem a publicacdo do Acoérdao 1.295/2018-TCU-Plenario, da
relatoria do Ministro Augusto Sherman, que recomendou ao Sebrae que promovesse o aperfeicoamento da
metodologia ¢ do sistema de suporte ao atendimento, prevendo, entre outras medidas, a validagdo dos dados
registrados nos sistemas corporativos (item 9.2.2 do acérdio).
277. Desse modo, a analise das medidas empreendidas pelo Sebrae concernentes a confiabilidade e
qualidade dos dados sera proferida por meio de processo de monitoramento da citada auditoria.
278. Naio obstante, 0 MCTIC informou usar os dados do SIOP, que sdo dados or¢amentarios. Assim como a
propria area técnica do ministério que alimenta o referido sistema informou, esta equipe de auditoria também
entende que ¢ necessaria melhoria da qualidade e disponibilidade de dados para possibilitar monitoramentos
e avaliacdes mais robustos, que retnam ndo somente dados or¢amentarios, mas informagdes especificas do
programa bem assim das empresas participantes (grupo de tratamento) e das integrantes do grupo de
controle.
279. Novamente, no caso do MDIC, os gestores informaram que a qualidade e disponibilidade dos dados
varia conforme o programa. Assim, segundo os gestores dos programas B+P, StarOutBrasil ¢ InovAtiva
Brasil, ha dados confiaveis para subsidiar as avaliagoes de resultado e impacto que tém sido realizadas.
Entretanto, a LIZFM, até presente data, ndo dispde, de forma sistematizada, de tais dados, muito embora o
programa esteja passando por reformulacio e, se efetivada, podera evoluir nesse quesito.
280. Por derradeiro, em relagdo aos controles utilizados para checar se uma dada empresa, instituigdo ou
pessoa fisica, ao ser beneficiaria do programa ja nao seria beneficiaria de outras iniciativas, a maior parte das
respostas indicaram ndo haver obice a essa questdo, pelo contrario, muitas vezes até se estimula.
281. O MCTIC, em resposta, informou “que o programa StartUp Brasil possui alguns controles para evitar
eventuais excessos ou comportamentos oportunistas”. Um dos controles consiste na proibicdo de uma mesma
empresa que ja tenha participado de edigdes anteriores participar de uma nova edigdo do programa. Outro
controle consiste em pedir informacao do projeto de investimentos ou participagdes em outros programas. A
checagem ¢ feita pelo CNPq com base em CPF, e ndo apenas CNPJ, e precede o processo de julgamento da
proposta, sendo um item eliminatério do processo seletivo.
282. O principio que suporta o controle ¢ garantir oportunidade a outros empreendedores no programa, o
que vai ao encontro do entendimento esposado por esta Corte de Contas e que motivou a presente requisicao
de informagdes.
283. A Abdi, na mesma linha, indicou ser vedada a participagdo de mais de uma empresa de mesmo grupo
econdémico ou empresarial no Projeto Conexdo Startup — Industria. Entretanto, ndo informou como seria a
operacionalizagdo desse controle, ja que a informagdo que suporta a restricdo é auto declaratoria.
284. Assim, nesse caso, seria razoavel avaliar a viabilidade de se criar mecanismos de validagao de dados
durante o processo de selecao, assim como proposto para o CNPq anteriormente.
Efeitos e riscos decorrentes da manutencdo da situacdo encontrada

a) dentre os efeitos/consequéncias apuradas, destaca-se a dificuldade basica na avaliagdo e na afericdo
de resultados das politicas publicas de fomento a inovagao (efeito real), o que impacta diretamente na
finalidade para a qual foram criadas. Ou seja, a auséncia ou a deficiéncia nos processos de monitoramento e
avaliacdo das iniciativas para fomento a inovacdo ndo permitem verificar o alcance de seus objetivos e o
impacto produzido no ambiente onde estdo inseridas.

b) a manutengdo do padrao atual de monitoramento e avaliacdo de resultados e impacto implica risco
de desperdicio de recursos e esforgos, agravado em um cenario de ajuste fiscal necessario, e de perda de
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oportunidades de aprimoramento das iniciativas para incentivar a inovacao no pais, que devem
retroalimentar a formulagdo de novas politicas ou a manutengdo das existentes.
Boas préticas
285. Dentre as iniciativas que tiveram os mecanismos de monitoramento e avaliagdo analisados de forma
segregada, algumas corresponderam ao critério indicado neste apontamento, mas ainda ndo foram
mencionadas no presente achado, motivo pelo qual serdo a seguir apresentadas com fito de indicar
oportunidades de melhoria de desempenho para outras iniciativas que ndo lograram éxito em atingir o
critério proposto.
286. Em resposta ao Oficio de Requisicao 1-203/2018 (peca 70), o MDIC apresentou informagdes sobre o
Brasil Mais Produtivo (B+P). Informou que “o programa tem por meta o aumento de 20% da produtividade
na linha de producdo objeto da consultoria, obtido por meio da reducdo de desperdicios, retrabalho e/ou
movimentagao”.
287. O MDIC apresentou uma meta de resultado que se alinha com o objetivo especifico da politica
publica, qual seja, “aumentar em pelo menos 20% a produtividade de pequenas e médias empresas
industriais brasileiras”. Ademais, importante ressaltar como boa pratica o foco no resultado, o que se percebe
a partir do objetivo especifico e da meta apresentada para se avaliar a execugdo da politica publica.
288. Complementarmente, cabe citar documento produzido pelo Ipea em parceria com a Comissdo
Econdmica para a América Latina ¢ o Caribe (CEPAL), intitulado Avaliagao de Desempenho do Brasil Mais
Produtivo (Ipea, 2018) — pega 122, no qual se observa que o B+P é um case de aplicacdo pratica de
avaliagdes ex ante e ex post de politicas publicas previstas no Guia Metodologico de Indicadores de
Programas (MP, 2010). Retira-se, do estudo, o seguinte trecho:
Ao final da primeira fase do programa, que foi completamente encerrada em julho de 2018, foram
atendidas 3 mil firmas, tendo alcangcado os seguintes resultados: aumento médio de produtividade de
52,11%; ganho médio anual estimado em 11,11 vezes o valor total investido;, retorno desse
mvestimento em aproximadamente cinco meses; a empresa recebe, em média, o retorno de seu
mvestimento em menos de 24 dias.
289. Conforme os trechos adiante apresentados (extraidos do estudo IPEA/CEPAL), e em consonancia com
a jurisprudéncia do TCU em relacdo a monitoramento e avaliagdo de politicas publicas e com o Referencial
para Avaliacdo de Governanga de Politicas Publicas (TCU, 2014), é possivel concluir que o P+B possui
rotina de acompanhamento de suas agdes, com vistas a aferir os seus resultados e potencialmente os utilizar
no aperfeicoamento da politica. O andamento das operagdes inerentes a politica piiblica ¢ monitorado e os
seus resultados foram assim avaliados:
Esta avaliacdo, em sintese, conclui que o B+P ¢ um programa eficiente, pois aumenta a produtividade
de empresas a um baixo custo € em um curto espaco de tempo; € um instrumento eficaz, na medida em
que os resultados, em termos de produtividade, foram confirmados; mas sua efetividade ¢ limitada,
porque os impactos sist€émicos do B+P sdo diminutos. Portanto, argumenta-se que os objetivos do
programa (intrafirma) foram alcangados e até superados. Todavia, seu potencial de impacto sobre a
industria nacional, a efetividade do B+P no territério € na economia como um todo, requer sua
articulacdo e o escalonamento com outras politicas, tanto no territério quanto paralelamente inserida
em uma politica industrial.

O programa estabeleceu, desde o inicio, indicadores de resultado bem definidos, o que permitiu
que, 2 medida que os atendimentos fossem concluidos, se pudesse fazer um acompanhamento em
tempo real da execugao.

A meta atrelada ao indicador de produtividade ajudou a tornar o programa mais tangivel aos
empresarios, no sentido de que, ao contratar a consultoria do B+P, ele poderia esperar um ganho de
pelo menos 20% de produtividade. Apesar de muitas vezes os empresarios ndo conhecerem a
ferramenta de manufatura enxuta, eles sabiam que as consultorias seriam capazes de aumentar sua
produtividade.

A presenca de indicadores financeiros, mesmo que como indicacdo de resultados potenciais, foi
importante para mostrar para os empresarios que o programa teria a capacidade de ser pago
via aumento de receitas e reducdo de custos derivados das melhorias implantadas pelas consultorias
(destacado pela equipe).
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290. Dado que o presente programa se sustenta na questdo da descontinuidade com o passado, mesmo que
em escala pequena, haja vista buscar elevar a produtividade de processos produtivos nas empresas por meio
da promoc¢do de melhorias rapidas de baixo custo e de alto impacto intrafirma no curto prazo (alteragdo no
layout do chiao de fabrica, diminuigdo do desperdicio etc.), este pode ser enquadrado como um case de
movacdo em grau incremental, o que demonstra a potencialidade desse tipo de inovacdo em comparacdo a de
grau disruptivo.
291. Ademais, outra conquista do programa foi permitir a incorpora¢do de agdes governamentais e privadas
de baixo custo, com mensuracdo objetiva dos impactos no nivel denominado “chdo de fabrica”, o que gera
expectativa de continuidade e perenidade do programa mesmo em um contexto de restrigoes fiscais.
292. Em resposta ao Oficio de Requisicdo 2-203/2018 (peca 55), o MCTIC encaminhou esclarecimentos
sobre o Programa Nacional de Apoio as Incubadoras de Empresas e aos Parques Tecnologicos (PNI).
Informou que o monitoramento do resultado de suas ac¢des ¢é realizado anualmente a partir do monitoramento
do PPA, sendo o tltimo o referente ao quadriénio 2016 — 2019.
293. Assim, no ambito do PNI, o ministério atuaria em duas metas, quais sejam: (i) aumentar de 2.650 para
3.100 as empresas atendidas em incubadoras de empresas; e (i) aumentar de 950 para 1.250 o numero de
empresas instaladas em parques tecnologicos.
294. Adicionalmente, o MCTIC realizou a contratagdo de diversos estudos visando a avaliagdo de
resultados e impactos gerados pelo programa, no periodo de 2014 a 2018.
295. Importa mencionar que esses estudos ndo necessariamente limitam-se a considerar os indicadores
previstos para o programa, até porque, pelas caracteristicas apresentadas, podem ser considerados, com base
na classificacdo contida no Guia Metodologico de Indicadores de Programas (MP, 2010), como indicadores
de produto. Pelo contrario, avangam na avaliagdo de resultados e impactos do programa.
296. Com base no que foi apresentado, assim como algumas outras politicas publicas de fomento a
mnovagao no setor produtivo, o PNI conta com relatérios avaliativos de resultado e impacto elaborados por
terceiros.
Conclusao
297. Com base no exposto, foi possivel identificar a complexidade envolvida na tarefa de avaliar as
politicas publicas de fomento a inovagao no setor produtivo.
298. A falta ou desorganizacdo dos dados e a consequente dificuldade de acesso a informagdo explicam
parcialmente a baixa frequéncia (ou mesmo auséncia) com que sdo realizadas estimativas de impacto das
referidas politicas publicas. Nesse contexto, torna-se ainda mais relevante a necessidade de se desenvolver na
Administragdo Publica a cultura ¢ a sistematizagdo de procedimentos técnicos e juridicos com vistas a
submeter as iniciativas publicas a mecanismos de avaliagdes ex ante e ex post.
299. Nas avaliacdes ex post, pressupde-se ter conhecimento dos efeitos (quantitativos e/ou qualitativos)
produzidos pela politica publica nos seus beneficiarios (grupo de tratamento) em contraponto a uma
populagdo com caracteristicas semelhantes, mas que ndo teve acesso ao programa (grupo de controle).
300. Diferentemente de outras acdes, em que ¢ possivel se utilizar de experimentos controlados em
laboratorio, avaliar o impacto de politicas publicas de fomento a inovagdo no setor produtivo depende de
experimentos naturais (experimentos na vida real). Conforme Neri e Machado (2010):
Os experimentos naturais ocorrem quando algum evento exdgeno, geralmente uma mudanga de
politica do governo, muda o ambiente no qual individuos, familias, firmas ou cidades operam. Para
analisarmos um experimento natural sempre temos que ter um grupo de controle que nao foi afetado
com a mudanc¢a e um grupo de tratamento que foi afetado pelo evento.
301. Importante ponderar, também, as restrigdes de natureza legal, institucional e/ou politica quanto a
predilecdo e acesso a dados dos beneficiarios e ndo beneficiarios (respectivamente, grupos de tratamento e
controle). Nessa seara, foram apontadas estratégias utilizadas em algumas iniciativas, como o StartUp Brasil,
que vao ao encontro da busca por informagdes ¢ dados dos beneficiarios € nao beneficiarios dos programas.
302. Do mesmo modo, ndo ha como olvidar a ponderagdo do custo da implementacdo sistematizada e
mstitucionalizada da avaliacdo de resultados e impactos das politicas publicas de fomento a inovacdo no
setor produtivo. Nessa seara, torna-se ainda mais relevante que a articulagao entre as entidades seja efetiva e
eficaz, pois com base na complementaridade de muitos programas, ¢ de se esperar que ndo seja necessario
que cada 6rgdo e entidade possua o seu sistema independente e desintegrado dos demais.
303. Por derradeiro, também foi abordada questio atinente ao acompanhamento de grupos de tratamento e
controle quando da avaliagdo de resultado e impacto dos programas. Algumas das iniciativas que possuiam
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historico de avaliagdo de resultado e impacto ndo se utilizavam dos grupos de tratamento e controle para fins
comparativos, o que acaba por prejudicar o resultado final dos processos avaliativos.

304. Assim, em linha com o que foi exposto, € razoavel atribuir aos érgdos gestores a missdo de iniciar ou,
em alguns casos, dar continuidade a pratica da avaliacio de resultado e impacto no ciclo das politicas
publicas, visando o seu aprimoramento e evolucao.

305. Porém, as constatagdes analisadas neste topico estdo inseridas em um contexto maior, o da auséncia de
uma estratégia de longo prazo para as agdes de CT&I, tema tratado no achado anterior. Nesse raciocinio, e
considerando a variedade de iniciativas analisadas nesta auditoria e as suas diferentes fases de maturidade em
termos de avaliacdo, entende-se que ndo seria viavel formular propostas para sanar as falhas verificadas em
cada uma das miciativas neste momento.

306. No entendimento da equipe de auditoria, a solugdo passa primeiramente pela formulagdo da estratégia
de longo prazo para as acdes de CT&I, na qual devem ser previstas as etapas de monitoramento e avaliagdo
como requisitos essenciais de qualquer iniciativa voltada para o fomento a inovagdo, inclusive com as
orientagdes basicas necessarias para seu desenho ja no momento de formulag@o das acgdes.

307. Assim, entende-se que, por ora, a proposta de encaminhamento formulada no item 215 deste relatorio
contempla o inicio da solugdo das falhas reportadas neste topico, razio pela qual ndo serdo propostas
medidas adicionais.

VI. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

308. Em decorréncia_do comando previsto no paragrafo 185 do Manual de Auditoria Operacional, aprovado
pela Portaria-Segecex 4, de 26/2/2010, e da existéncia de propostas de deliberacdo deste relatorio que podem
gerar impacto nas atividades dos orgdos auditados, e considerando o disposto nos paragrafos 144 a 147 das
Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido, aprovadas pelas Portarias - TCU 280/2010 e
168/2011, a SecexDesenvolvimento realizou Painel de Achados com fito de apresentar as conclusdes
preliminares da presente fiscalizacdo, discutir a matriz de achados da auditoria e colher opmnides dos gestores
do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes, da Casa Civil da Presidéncia da Republica
e da Secretaria de Desenvolvimento da Industria, Comércio, Servicos e Inovacido do Ministério da Economia
(pecas 125 e 126) sobre as conclusdes e sobre as propostas de encaminhamento inicialmente formuladas pela
equipe de auditoria.

309. Nas discussoes realizadas durante o painel, pode-se afirmar que, de forma geral, houve consenso
acerca da pertinéncia dos achados e das conclusdes prelimnares do trabalho. Os gestores afirmaram,
inclusive, que estdo em curso medidas para a correcdo de parte das falhas apontadas durantes a apresentacao.
310. Ao final do Painel de Achados, foi dado prazo para que os gestores presentes encaminhassem
comentarios adicionais sobre as conclusdes do trabalho. Dos gestores presentes ao Painel, somente os
representantes da Secretaria de Desenvolvimento da Industria, Comércio, Servicos € Inovacdo do Ministério
da Economia optaram por utilizar essa prerrogativa.

311. Em seus comentarios adicionais, os gestores da Secretaria de Desenvolvimento da Indistria,
Comércio, Servicos e Inovacdo do Ministério da Economia assentiram com os apontamentos da equipe de
auditoria, conforme excerto abaixo (peca 127):

A SIN avalia que, de forma geral, os apontamentos do TCU no relatério sdo pertinentes para o
aprimoramento da articulag@o entre 6rgdos publicos e para o planejamento e monitoramento mais adequado e
efetivo das politicas publicas de inovacdo em ambito federal No entanto, ressalvamos que, entre as
iniciativas e programas ja implementados — assim como no caso de outros em fase de planejamento — ha
casos que correspondem ou se relacionam com alguns dos achados preliminares do TCU.

312. De forma detalhada, em relacdo ao achado “A.1 Auséncia de estrutura atuante de coordenacdo das
politicas federais de fomento a inovacdo sob uma perspectiva integrada de governo”, reconheceu a
necessidade de aprimorar as instincias de articulacdo politica, com vistas a otimizar recursos € evitar
sobreposicdes. Contudo, elencou alguns programas e iniciativas em andamento ou em elaboracido que
reunem, segundo o gestor, com consideravel grau de éxito, dois ou mais orgdos publicos, ou seja, que ja
estariam cumprindo esse papel.

313. Os gestores informaram que a miciativa “Sala de Inovacdo”, nstituida pelo Decreto 9.243/2017, conta
com um Comité Gestor ¢ um Conselho Consultivo, compostos por diversos Orgios e entidades da
Administracdo Federal e associacdes, motivo pelo qual sinaliza a articulacdo da estratégia de atracio de
centros de PD&I com a Encti, com a Politica Industrial, de responsabilidade do ME, com a Politica Externa,
competéncia do MRE, com instrumentos e mecanismos existentes de apoio a empresas inovadoras, a
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centros e laboratorios de pesquisa empresariais € a pesquisadores, bem assim com o setor privado e outras
entidades do ecossistema brasileiro de inovacio.
314. OQutro case trazido aos autos pelos gestores da Secretaria de Desenvolvimento da Industria, Comércio,
Servicos e Inovacdo do ME foi a proposta de Decreto presidencial com vistas a aprimorar o planejamento,
organizacao, acompanhamento, comunica¢do e coordenacdo das iniciativas do Poder Executivo Federal para
a promocdo do ecossistema de empreendedorismo ligado a startups e terda como membros diversos atores
relevantes. Como primeira acdo desta iniciativa, informaram que se encontra em desenvolvimento um
website denominado “StartUp Point”, que agregara informacdes sobre todos os programas federais de apoio
a startups e mstrucdes de como acessa-las.
315. Por fim, mencionou também de forma positiva o programa Brasil Mais Produtivo, realizado pelo entdo
MDIC (atual ME) em parceria com a ABDI e diversas outras frentes, informando o seu objetivo € as
parcerias realizadas.
316. O que se observa € que os exemplos aportados aos autos nos comentarios do gestor vao ao encontro do
que foi apontado no presente relatério. Corroboram e ilustram o entendimento esposado pela unidade técnica
de que existem situacdes pontuais e especificas em que a articulacdo entre os atores encontra-se em razoavel
grau de maturidade e efetividade, aloumas em andamento, outras ja tendo alcancado resultados concretos,
como € o caso do B+P. Conguanto, os encaminhamentos propostos serdo mantidos tendo em vista que as
boas praticas necessitam serem replicadas para os programas € iniciativas que ainda ndo alcancaram tal
mister.
317. De outra sorte, o gestor também enviou a Secretaria comentarios a respeito do achado “A.3 Falhas no
monitoramento e avaliacdo de politicas, programas e iniciativas de fomento a movacdo”, sintetizados no
seguinte excerto: “embora sejam identificadas falhas de monitoramento e avaliacdo das politicas, programas
¢ iniciativas de fomento a inovacdo, é valido destacar também os esforcos feitos pelos gestores para
superacao dessas falhas™.
318. Como exemplo, citou os programas InovAtiva Brasil e StartOut Brasil, que possuem instrumentos €
mecanismos de monitoramento e avaliacdo, como as pesquisas de avaliacdo junto aos empreendedores
participantes.
319. Diferentemente do que foi apontado no relatério de auditoria, aduziu que as diferengas nos processos
de monitoramento ¢ avaliagdo dos dois programas citados ndo se relacionam tanto com uma assimetria de
estagios de maturidade das metodologias, mas com a propria natureza dos programas. E assim esclareceu:
O InovAtiva ¢ uma politica de aceleragdo de startups, que apoia o desenvolvimento dessas empresas,
sem que se possa afirmar com precisdo quais dos resultados conquistados se deveram, de fato, a
participagdo da startup no programa do governo. O inicio no mercado ¢ particularmente desafiador
para empresas inovadoras, que tém um grau de risco maior envolvido no negocio exatamente por
criarem coisas novas, que ainda ndo existem no mercado, e por isso 0 suporte para quem comega nesse
segmento ¢ fundamental. O StartOut, por outro lado, se concentra em mercados externos definidos,
oferece uma capacitacdo especifica em internacionalizacio e uma imersdo em ecossistemas
determinados, e os resultados advindos do apoio oferecido pelo programa, como negocios
concretizados no exterior, sio mais evidentes e, portanto, mais aferiveis. Os formularios de avaliagdo e
monitoramento dos programas levantam informa¢des importantes e relevantes sobre o empreendedor
brasileiro ¢ o ecossistema de inovagdo do Brasil, iteis para apoiar o aprimoramento ¢ continuidade da
politica de apoio em questao.
320. Citou também a evolucdo pelo qual passam os programas. O InovAtiva Brasil, por exemplo, foi
reposicionado, ou seja, a partir de 2019 somente atuard junto a startups com CNPJ, ao contrario do que
acontecia antes, em que tinha como publico-alvo startups em estagio de prototipacéo e validacdo de negdcios
(ainda sem CNPJ). Somente assim sera possivel obter (com o apoio da RFB e MT) informagdes oficiais de
todas as empresas participantes, o que permitira aumentar a qualidade da avaliacdo de impacto do programa.
321. Por fim, ressaltou que o programa Brasil Mais Produtivo é tido como exemplo de monitoramento e
avaliacdo dos resultados e impactos de uma politica publica, com base nos estudos empreendidos pelo Ipea
em conjunto com a CEPAL. Importa destacar, nesse caso, que este relatério de auditoria fez referéncia,
inclusive, a esse mesmo estudo, e enquadrou o B+P como exemplo de boa pratica a ser replicada para outros
programas ¢ iniciativas de fomento a inovacdo no setor produtivo, sem prejuizo de eventuais adaptacoes
exigidas para outras politicas publicas.
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322. A despeito da aparente discordincia emitida pelo gestor em relacdo ao item deste relatério que
comparou os estdgios de maturidade dos processos de monitoramento e avaliacdo, o apontamento sera
mantido, considerando que as evidéncias acostadas aos autos apontam para a conclusdo emitida pela unidade
técnica. Nada obstante, importa destacar que ambos os programas, StartOut Brasil e InovAtiva Brasil, podem
ser classificados como exemplos de miciativas em que os processos de monitoramento e avaliacdo
encontram-se bem posicionados se comparados aos de outras politicas publicas de fomento a inovacdo do
Governo Federal, o que faz com que a equipe de auditoria demonstre concordincia, em ultima instancia, com
0s comentérios emitidos pelo gestor.

VII. CONCLUSAO

323. O presente trabalho teve como objetivo identificar atores, politicas, iniciativas e arranjos
mstitucionais, bem como fatores que podem estar contribuindo para o persistente baixo posicionamento do
Brasil nos rankings de inovagio, em especial no Indice de Inovagio Global (GII), onde o pais ocupava a 69
posi¢cdo, de um total de 127 nagdes, no inicio desta auditoria.

324. Com vistas a identificar os principais atores responsaveis pelas diretrizes, programas ¢ iniciativas
federais de fomento a inovacdo no Brasil, foram consultados especialistas (principalmente do Ipea e das
Consultorias Legislativas da Camara dos Deputados e do Senado Federal) e realizadas reunides e/ou
solicitadas informagdes do: MCTIC, enquanto Ministério com atribuicdo de coordenar a politica nacional de
inovagdo; representantes do Centro de Governo (Casa Civil, MP e ME); alguns outros ministérios de linha
(MDIC e MS); agéncias de fomento (Finep, BNDES, CNPq e Embrapii); atores paraestatais (Sebrae e
ABDI); algumas universidades (UFMG, UnB e UFRJ); e algumas entidades representativas da sociedade
(CNI e Anprotec).

325. Em que pese essa Unidade Técnica ja tenha realizado diversas agdes de controle que tiveram como
objeto processos de negocio de alguns dos orgdos e entidades auditados na presente auditoria, este é o
primeiro trabalho a tratar a atuacdo dos referidos auditados no contexto do funcionamento de um ecossistema
nacional de inovagdo do setor produtivo. Assim, a parte inicial deste relatorio tratou da visdo geral do objeto
da auditoria, de forma a contextualizar o tema da inovagao sob a perspectiva deste trabalho.

326. A partir do conhecimento gerado neste momento, a SecexDesenvolvimento tera a oportunidade de
realizar outras acdes de controle associadas ao tema inovagao, seja no acompanhamento da implementacao
das medidas sugeridas neste trabalho ou na execugdo de trabalhos complementares, com foco em temas
pontuais que ndo puderam ser abordados nesta oportunidade.

327. Ademais, a recente regulamentacdo da Lei 13.243/2016, conhecida como novo marco legal de CT&I,
por meio do Decreto 9.283/2018, apresenta-se como uma oportunidade para que as acdes governamentais de
fomento a inovagdo no setor produtivo sejam planejadas, implementadas, monitoradas e avaliadas sob uma
perspectiva integrada de governo, o que também abre novos horizontes para a atuagdo do controle externo no
tema deste trabalho.

328. Porém, para que essas agdes se revertam em inovagdes econdmica ¢ estrategicamente rele vantes para o
pais, faz-se necessario que o Governo Federal institua mecanismos de lideranca, estratégia e controles, tais
como por exemplo: estratégia e planejamento de longo prazo, mecanismos de coordenagdo e articulagéo,
sistemas efetivos de monitoramento e avaliagdo das politicas, programas e iniciativas.

329. Nesse contexto, as andlises empreendidas nesta fiscalizagdo identificaram a necessidade de que,
preliminarmente, sejam feitos ajustes no arranjo institucional de dmbito federal, de forma a criar um
ambiente favoravel para o desenvolvimento das agdes de fomento a inovagao.

330. O primeiro ponto a ser aprimorado diz respeito a auséncia de estrutura atuante de coordenagdo das
politicas federais de fomento a inovagdo sob uma perspectiva integrada de governo, achado tratado no item
V.1 deste relatorio. As andlises realizadas identificaram a necessidade de aprimoramento dos mecanismos de
coordenacgdo e articulagao entre os atores envolvidos com as iniciativas de fomento a inovagao no pais ¢ da
definicao de uma instancia responsavel por essas atribuicoes. Nesse sentido, foi proposta recomendagao para
que a Casa Civil estabeleca mecanismos de coordenagdo interministerial e considere a criacdo ou alteragdo
de estrutura de governanga para atuar sobre o sistema nacional de CT&I.

331. O segundo ponto a ser aperfeigoado trata da estratégia e planejamento de longo prazo para a area de
CT&I, tema discutido no item V.2 deste relatorio. A conclusdo das analises efetuadas mostrou que a atual
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (Encti 2016-2022) ndo preenche os requisitos
necessarios para ser considerada um instrumento de visdo de longo prazo para o setor. Assim, foi proposta
recomendagdo para que a Casa Civil, em conjunto com o MCTIC e os demais atores envolvidos com o tema,
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elabore uma estratégia nacional de CT&I de longo prazo, com objetivos que possam ser mensuraveis,
indicadores, metas e as respectivas areas responsaveis por cada objetivo, bem como previsdo de
acompanhamento da sua execugdo, monitoramento ¢ avaliagio de seus resultados e priorizacdo
fundamentada dos setores fomentados.

332. Durante a execucdo da auditoria, foram identificadas, ainda, falhas nos procedimentos de
monitoramento e avaliagcdo de parte das iiciativas federais para fomento & novagdo analisadas neste
trabalho, achado reportado no item V.3 deste relatorio. Nos exames realizados, constatou-se que, apesar de
haver excecdes, grande parte das iniciativas ndo conta com monitoramento e avaliacdo de seus resultados ou
possuem estagios diversos de maturidade, ndo havendo, portanto, um padrao a ser observado. Nesse caso,
apesar das falhas identificadas, a equipe entendeu que o primeiro passo para a institucionalizacdo das etapas
de monitoramento e avaliacdo passa pela formulagdo da estratégia de longo prazo para CT&I, que deve
conter as diretrizes e orientagdes para a implementagao formal desses procedimentos em todas as iniciativas
de fomento a inovacdo. Assim, a proposta de recomendacdo para a elaboragio da estratégia de longo prazo
mencionada no paragrafo anterior €, por ora, considerada suficiente para o encaminhamento desse ponto.
333. E importante destacar que esses pontos foram objeto de discussdo com gestores da Casa Civil, da
Secretaria de Empreendedorismo e Inovagdo do MCTIC e da Secretaria de Desenvolvimento da Industria,
Comeércio, Servicos e Inovacdo do Ministério da Economia, 6rgdos diretamente ligados ao tema desta
fiscalizacdo, em painel de achados realizado para discutir as constatagdes e propostas preliminares da equipe
de auditoria. Nessa oportunidade, os representantes dessas unidades manifestaram, de forma geral,
concordancia com os achados apresentados no painel, esclarecendo, inclusive, que ja estdo sendo tomadas
medidas que vdo ao encontro com as conclusdes do trabalho. Assim, considerando a convergéncia das
opinides e que as medidas ainda estdo em fase de implementacao, a equipe entendeu nao haver necessidade
de alteracdo das propostas de encaminhamento.

334. Por fim, considerando-se as oportunidades de futuras ac¢des de controle identificadas no presente
trabalho e a area de atuacdo desta Unidade Técnica, propde-se determinar & Secretaria-Geral de Controle
Externo que, por meio da Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econdmico, avalie a
conveniéncia e oportunidade de construir estratégia de controle sobre o tema da inovacdo, dada a sua
relevancia para o desenvolvimento do Pais, e que considere como orientadores da sua elaboracdo as
constatacoes e conclusdes deste relatorio.

VIII. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

335. Ante o exposto, submetem-se os autos ao Gabinete da Relatora, Ministra Ana Arraes, propondo:

335.1 recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que, com base nas atribui¢cdes que lhe foram conferidas no art. 1° do Anexo I do
Decreto 9.678/2019, em especial no que se refere a coordenacdo ¢ a integragdo das agdes do Governo
Federal, ¢ considerando uma perspectiva integrada de governo (whole-of-government approach) em
consonancia com o Referencial para Avaliagao de Governanga em Politicas Publicas do TCU, Componente —
3.1.1 Institucionalizacdo, ¢ o Referencial para Avaliagdo de Governanga do Centro de Governo, Pratica —
C.4. Existéncia de estrutura e mecanismos definidos para produzir coordenacdo de uma perspectiva integrada
do governo (V.1):

a)  estabelega mecanismos de coordenacdo interministerial para promover o alinhamento e
consisténcia das politicas publicas relacionadas ao fomento a inovagao no setor produtivo;

b) considere a criagdo de uma instancia interministerial ou alteragdo de estrutura de governanga ja
existente com vistas a que haja um 6rgdo dotado de poder deliberativo e meios necessarios para atuar sobre o
sistema nacional de ciéncia, tecnologia e inovacdo, viabilizando a producdo de imovacdo econdmica e
estrategicamente significativa, bem como articulando e harmonizando o sistema;

335.2 recomendar, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, com base no Decreto 9.678/2019, Anexo I, art. 1°, inciso I, alinea ‘a’, ¢ ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Telecomunicagdes que, em conjunto com os demais
ministérios envolvidos com as politicas, programas e iniciativas de fomento a inovagdo no setor produtivo, e
ouvidos os demais atores relevantes, como representantes da sociedade, do Congresso Nacional e de outras
entidades publicas e privadas atuantes no tema, coordenem a claboragdo de uma estratégia nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao de longo prazo, cujo desenho contenha, no minimo (V.2 e V.3):

a) definicdo de prioridades de Estado, fundamentadas em critérios objetivos;

b) objetivos mensuraveis, acompanhados de indicadores, metas e as respectivas areas responsaveis;
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¢) desdobramento em planos de acdo;

d) previsao de acompanhamento peridodico durante sua execugao; e

e) metodologia de monitoramento e avaliagdo de resultados;
335.3 encaminhar coépia do acérddo que vier a ser proferido, assim como do relatério e do voto que o
fundamentarem, aos ministérios responsaveis pelas iniciativas contempladas neste trabalho e aos demais
ministérios responsdveis por agdes relacionadas com ciéncia, tecnologia e inovagdo: Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, Ministério da Economia, Ministério da Satde, Ministério da
Educacdo, Ministério da Defesa, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, com vistas a dar
ciéncia dos achados de auditoria e das recomendagdes propostas para o aprimoramento da gestdo e da
estratégia de CT&I do pais;
335.4 encaminhar copia do acorddo que vier a ser proferido, assim como do relatério e do voto que o
fundamentarem, aos seguintes o6rgios ¢ entidades que integraram o escopo do trabalho: Controladoria-Geral
da Unido (CGU), Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), Financiadora de Inovagao e Pesquisa
(Finep), Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico € Tecnologico (CNPq), Empresa Brasileira de
Pesquisa e Inovacdo Industrial (Embrapii), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
(BNDES), Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), Servico Brasileiro de Apoio a Micro e
Pequena Empresa (Sebrae), Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), Confederacao
Nacional da Industria (CNI) e Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos
Inovadores (Anprotec), Centro de Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico da Universidade de Brasilia
(CDT/UnB), Coordenadoria de Transferéncia e Inovacdo Tecnologica da Universidade Federal de Minas
Gerais (CTIT/UFMG) e Instituto Alberto Luiz Coimbra de Po6s-Graduacdo e Pesquisa de Engenharia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (Coppe/UFRIJ), com vistas a dar ciéncia dos achados de auditoria e
das recomendag¢des propostas para o aprimoramento da gestdo e da estratégia de CT&I do pais;
335.5 encaminhar copia do acérddo que vier a ser proferido, assim como do relatério € do voto que o
fundamentarem, a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicacdo ¢ Informatica do Senado
Federal, com vistas a dar ciéncia dos achados de auditoria e das recomendagdes propostas para o
aprimoramento da gestdo e da estratégia de CT&I do pais;
335.6 determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que, por meio da Secretaria de Controle Externo
do Desenvolvimento Econdmico, avalie a conveniéncia e oportunidade de construir estratégia de controle
sobre o tema da inovagdo, dada a sua relevancia para o desenvolvimento do Pais, € que considere como
orientadores da sua elaboracdo as constatagdes e conclusoes deste relatorio;
335.7 arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inc. III, do RITCU, apds as comunicacdes e
demais medidas processuais pertinentes.”

E o Relatério.
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria operacional realizada pela SecexDesenvolvimento no
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC) e outros orgdos e entidades
federais tendo por objetivo identificar atores, politicas, miciativas e arranjos institucionais relativos ao
tema inova¢do, bem como os fatores que podem estar contribuindo para o persistente baixo
posicionamento do Brasil nos rankings de inovagao.

2. Como se pode observar, a fiscalizagdo em questdo teve por objetivo fazer avaliagdo
panordmica da atuacdo da Unido no fomento da movacdo no Brasi. O enfoque foi estrutural, ndo
adentrando na avaliagdo de desempenho de politicas publicas especificas.

3. A iciativa ¢ louvavel, pois foram poucos os trabalhos realizados por esta Corte de Contas
no tema inovagao.

4. Entre esses trabalhos, merece destaque o levantamento de auditoria realizado na Secretaria
de Desenvolvimento Tecnoldgico e Inovagao - Setec/MCT e na Financiadora de Estudos e Projetos -
Finep, com vistas a analisar os riscos inerentes a concep¢ao e a operacionalizacdo das agdes “subvencio
econdmica a projetos de desenvolvimento tecnologico” € “fomento a projetos de implantagdo e recuperagao da
infraestrutura de pesquisa das instituicdes publicas”, a fim de gerar uma agenda de fiscalizagdes a serem
realizadas pelo TCU (TC 011.261/2009-9, Acoérdao 393/2010-Plenédrio, rel min. André Luis de
Carvalho).

5. Outro trabalho relevante ¢ o levantamento de auditoria realizado no antigo Ministério da
Ciéncia, Tecnologia ¢ Inovacdo (MCTI) e no extmto Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC) tendo por objeto a operacionalizacdo das politicas publicas industriais e
setoriais baseadas em rentincia de receitas tributarias condicionadas (Acorddo 1.905/2014-Plenario,
rel. min. Augusto Sherman).

6. Nesse contexto, vislumbro que o presente trabalho, de carater macro-estrutural, ¢ o ponto
de partida para diversas outras acdes de controle na atividade estatal de fomento a inovacdo no setor

produtivo, aproveitando-se, inclusive, do mapeamento de processos e riscos realizados no TC
011.261/2009-9.

7. E importante ressaltar a importincia do tema objeto da fiscalizagio.

8. Sdo muitas as definicdes de movagdo formuladas pela legislacdo ou pelos estudiosos do
tema. O que parece ser consenso € que a inovagdo ¢ mais que simples invengao ou descoberta; envolve
a implementacdo de processo ou de modelo de negdcios aprimorado ou a colocagdo de produto ou
servico no mercado com ganhos de qualidade ou desempenho. A inovacdo, de fato, pode ter por objeto
produto ou servigo, processo produtivo ou os proprios modelos de negbcio da organizagao.

9. A movagdo ndo necessita ser algo completamente novo; pode ser aprimoramento ou
melhoria nas tecnologias existentes (inovacdo incremental). Mas a mnovacdo também pode significar o
rompimento com os padrdes existentes (inovagao disruptiva).

10. Num cendrio de globalizacdo e de industria de 4* geragdo, novar ¢ essencial para manter a
competitividade das empresas e dos proprios paises.

11. Entretanto, a capacidade de inovar ou de absorver a tecnologia depende de varios fatores,
entre os quais a concorréncia de mercado, a politica de incentivos, o capital humano e as praticas
gerenciais, conforme salientam Naercio Menezes Filho et. al [Politicas de inovacido no Brasil, Policy
Paper n° 11, Insper — Centro de Politicas Publicas. Agosto/2014].

12. Na mesma linha, o Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung - DIW considera como
pecas-chave da capacidade de movar a educagdo, a atividade de pesquisa e desenvolvimento, o

networking (cooperacdo e interacdo entre as diversas instituicdes), o financiamento, a implementacao,
a competicdo ¢ a demanda por inova¢do. [HOMMES, Carla; MATTES, Anselm; TRIEBE, Doreen.
Research and Innovation in the U.S. and Germany — a comparison. Berln: DIW, 2011].
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13. Evidente, portanto, o carater transversal do tema inovag¢do. Por outro lado, sdo muitos os
stakeholders envolvidos, e diversos, os seus relacionamentos. A proposito, nos anos 1980, Christopher
Freeman cunhou a expressdo ‘“National Innovation Systems” (NIS) para se referir as redes de
mnstituicdes publicas e privadas cujas atividades e interagdes iniciam e difundem novas tecnologias.

14. A poltica plblica de fomento a inovagdo, por sua vez, tem por objetivo aumentar a
produgdo de inovagdo (innovative output) de determinado pais ou regido, suprindo as falhas no
Sistema Nacional de Inovagdo. A teoria econdmica sugere, inclusive, que ha forte justificativa para a
mtervencdo estatal nessa 4area tendo em vista as falhas de mercado. Pesquisa e desenvolvimento
possuem caracteristicas de bem publico. Assim, as empresas falham em investir em P&D, embora isso
leve a movagdo, pois ndo conseguem se apropriar completamente dos beneficios dela resultantes
[HOMMES, Carla; MATTES, Anselm; TRIEBE, Doreen. Research and Innovation in the U.S. and
Germany — a comparison. Berln: DIW, 2011].

15. Feitas essas consideragdes introdutdrias, passamos as constatagdes e achados da equipe de
fiscalizacao.

I
16. No relatorio de fiscalizagdo, os atores relacionados as politicas e miciativas de fomento a

movagao foram classificados em trés niveis.

17. Em um primeiro, encontram-se os atores politicos, a quem cabe a definicdo de diretrizes
estratégicas que norteardo as iiciativas. Entre estes atores, destacam-se o MCTIC, a quem compete a
fungdo de coordenacdo das atividades de ciéncia, tecnologia e mnovagdo (CT&I). Ademais, duas
agéncias reguladoras, a Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis - ANP ¢ a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel, também figuram como atores por conta de suas
obrigagdes legais relativas as atividades de CT&I dos setores regulados.

18. Em segundo nivel, encontram-se as agéncias de fomento, responsaveis por alocar recursos
publicos por meio de diversos mstrumentos de apoio as atividades de Pesquisa, Desenvolvimento e
Inovacdo. Entre essas agéncias, destacam-se, entre outros, o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq), a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) e a Fmanciadora de Estudos e Projetos (Finep).

19. Por fim, num terceiro nivel, encontram-se as organizacdes que operacionalizam a
movacao, tais como as empresas inovadoras, as universidades e institutos federais e estaduais, os
parques e polos tecnoldgicos, entre outros.

20. No tocante aos programas voltados a mnovacdo, a equipe destacou aqueles do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo - MCTIC, a saber:

a) Lei de Informatica (Lei 8.248/1991): estabelece incentivos fiscais, que preveem a
redu¢do do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para empresas que produzam no Brasil bens
de informatica, automa¢do e telecomunicagoes;

b) Lei do Bem (Lei 11.196/2005): estabelece mecanismos de beneficios fiscais para
empresas que realizem investimentos em atividades de PD&I. A fruicdo aos beneficios fiscais ¢
automatica, ou seja, ndo necessita de aprovagao prévia e alcanca a dedugdo no Imposto de Renda e na
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido, depreciagdo ¢ amortizacao aceleradas, redugdao de 50% do
IPI incidente sobre equipamentos, maquinas, aparelhos e instrumentos, ao serem destinados as
atividades de PD&I, entre outros;

c¢) Startup Brasil: ¢ um programa nacional de aceleragdo de startups, criado pelo MCTIC,
com a gestdo da Softex e parceria com aceleradoras. O programa funciona por edicdes com duragdao
de um ano. Em cada edicdo sdo lancadas at¢ duas chamadas publicas: uma para qualificar e habilitar
aceleradoras e outra para a selecdo de startups,
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d) Programa Nacional de Apoio as Incubadoras de Empresas e aos Parques Tecnoldgicos
(PNI): consiste no apoio por meio de recursos ndo reembolsdveis para o surgimento ¢ consolidacdo de
parques tecnologicos, assim como de incubadoras de empresas;

e) Programa Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCT): os institutos sao
formados a partir de uma instituicdo-sede, caracterizada pela exceléncia de sua producdo cientifica
e/ou tecnologica, alta qualificagdo na formacdo de recursos humanos e com capacidade de alavancar
recursos de outras fontes, ¢ por um conjunto de laboratorios ou grupos de pesquisa associados de
outras instituicdes, articulados na forma de redes cientifico-tecnologicas que devem incluir
pesquisadores de grupos em novos campi universitirios e/ou em instituicdes em regides menos
favorecidas, nos termos do art. 2° da Portaria MCTIC 557/2014;

f) Programa Nacional de Apoio a Geragdo de Empreendimentos Inovadores (Programa
Centelha): iniciativa instituida pela Portaria 4.082, de 10/8/2018, com a finalidade de estimular,
orientar ¢ promover a formacdo de empreendedores e a geracdo de empresas inovadoras e de alto
crescimento em todo o territorio nacional.
21. A equipe de fiscalizagio também identificou os principais instrumentos de fomento a
mnovacdo no setor produtivo, a saber: a subvengdo econdmica, os empréstimos, a renda varidvel
(modalidade de investimento que visa a capitalizagdo e ao desenvolvimento de empresas que tem a
movacao como parte central de suas estratégias de crescimento), a encomenda tecnologica, prevista no
art. 20 da Lei de Inovagao (Lei 10.973/2004), ¢ os incentivos fiscais.

I

22. As principais constatacoes deste trabalho foram: 1) auséncia de estrutura atuante de
coordenacdo das politicas federais de fomento a movacdo sob perspectiva integrada de governo; ii)
falhas na Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; e ii) falhas no monitoramento e
avaliagdo de politicas publicas federais de fomento a novagao.

23. A primeira constatacdo da equipe de fiscalizagdo diz respeito a auséncia de estrutura
atuante para a coordenagdo das politicas federais de fomento a novagao.
24, Na visdo do professor da Universidade de Yale Charles Lindblom,

“um conjunto de decisdes ¢ coordenado se forem feitos ajustes de tal forma que as consequéncias
adversas de qualquer decisdo para outras decisdes no conjunto sejam, em certa medida, evitadas, reduzidas,
contrabalangadas ou superadas” [Lindblom, Charles. E., The intelligence of Democracy — decision
making through mutual adjustment. New York: Free Press, 1965].

25. B. Guy Peters esclarece que a coordenacdo ¢ importante por diversas razdes praticas, tais
como [The challenge of policy coordination n Policy Design and Practice, vol. 1, 2018. Disponivel a
partir de http//www.tandfonline.com. Acesso em 5.5.2019]:

a) evitar a duplicacdo de programas: ha programas que fazem a mesma coisa ou podem
solicitar aos cidaddaos as mesmas informagdes repetidamente, acarretando custos desnecessarios e
perda de tempo aqueles e as empresas;

b) evitar contradicdes: diferentes organizagdes, frequentemente por boas razdes politicas,
podem mmplementar programas que sejam diretamente contraditorios, tais como os implementados
pelas agéncias ambientais que querem reduzir a agricultura intensiva e os ministérios da agricultura,
que querem aumentar a producdo;

c) evitar o displacement: uma organizagdo pode tomar decisdes que criam problemas para
outras organizacdes, sem consulta;

d) enfatizar a administracdo horizontal: com o advento da administragdo publica gerencial,
as organizagdes, avaliadas diretamente no seu desempenho individual, tendem a ser menos propensas a
mvestir recursos para ajudar outras organizagoes;
e) atender a demandas cambiantes e problemas de carater transversal (cross cutting
problems);
3
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f) aumentar o nivel de confianca dos cidaddos no governo.

26. Ora, a novagdo ¢ tematica de carater transversal, realizada por diversos 6rgdos e entidades
publicas, o que exige estratégia integrada de governo (whole-of-government approach). Esta, por sua
vez, pressupde a existéncia de estrutura que coordene a politica nacional ou as mtmeras politicas
setoriais dos diversos ministérios. Com isso, evita-se a ocorréncia de lacunas, duplicidades,
sobreposicdes ¢ fragmentagcdes nas politicas e iniciativas de inovagdo, na linha do exposto por
Lindblom e Peters.

27. Na presente fiscalizagdo, observou-se que as atribuigdes de coordenacdo das politicas
publicas federais de movagdo no setor produtivo ndo estdo claramente definidas entre o MCTIC e
outros ministérios. A despeito de existirem 6rgdos na estrutura dos ministérios voltados a inovagdo, os
normativos federais ndo definem como deve ocorrer a coordenacdo da politica nacional com as
politicas setoriais de inovacdo propostas pelos diversos ministérios atuantes no tema, no tocante as
fungdes e responsabilidades de cada um dos atores envolvidos.

28. Observou-se, ainda, a auséncia de unidade de assessoramento atuante para o tema de
movacdo ligada diretamente ao Presidente da Reptblica. O Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia (CCT), criado para ser o 6rgdo de assessoramento superior do Presidente da Republica
para a formulacdo e implementagdo da politica nacional de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
segundo constatado pela equipe de auditoria, ndo esta exercendo as suas finalidades precipuas e ndo ¢
protagonista na proposicdo da politica, planos, metas ou prioridades de inovacdo para o Pais.

29. A experiéncia internacional tem demonstrado que os paises mais bem posicionados nos
rankings de novagdo dispdem de o6rgdo de assessoramento especifico diretamente ligado ao chefe do
poder executivo. A equipe de fiscalizacdo cita os exemplos dos Estados Unidos, com o Office of
Science and Technology Policy; do Reino Unido, com o Government Chief Scientific Adviser; de
Israel, com a Innovation Authority; e da Australia, com o Australian Chief Scientist.

30. Como consequéncia da auséncia de coordenagdo na area de novagdo, a equipe cita o
exemplo da fragmentacdo das iniciativas de fomento as startups. Identificaram-se varios programas ou
miciativas, realizados por diversos orgdos e entidades, voltados para objetivos similares, entre os quais
destacam-se o InovAtiva Brasi, o StartOut Brasi, o Startup Brasi, o Finep Startup e o Startup
Industria.

31. Em suma, a coordenacdo ¢ importante por permitir estabelecer estratégia nacional de
movacao, articulando-se as diversas iniciativas e politicas setoriais, mormente diante da diversidade de
atores envolvidos (stakeholders), conforme exposto acima.

32. Além da coordenagdo em nivel federal (coordenacdo horizontal), também ¢ importante

destacar a coordenacdo entre as agdes do governo federal voltadas & novacdo e as agdes em nivel
estadual ou, até mesmo, municipal (coordenacdo vertical).

33. A propoésito, no sistema federativo brasileiro, constitui matéria de competéncia comum a
Unido, estados, Distrito Federal e municipios “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo, a
ciéncia, a tecnologia, & pesquisa e a inovagdo” (art. 23, V, Constituicdo Federal, alterado pela EC
85/2015), cabendo a Lei Complementar fixar a forma de cooperagdo entre os diversos entes federados
para o alcance desses objetivos (art. 23, paragrafo tnico).

34, Nesse contexto, vem a calhar a proposta de recomendagdo formulada pela equipe para
recomendar a Casa Civil que estabeleca mecanismos de coordenagdo interministerial para promover o
alinhamento ¢ a consisténcia das politicas ptblicas voltadas a inova¢do no setor produtivo, bem como,
considere a criacdo de instancia interministerial destinada a atuar no tema.

35. Nada obstante, na linha do exposto anteriormente, impoe-se também estabelecer
mecanismos de coordenacdo vertical entre os entes federados. Assim, acres¢o a proposta da unidade
técnica recomendacdao a Casa Civil que estabeleca mecanismos de cooperagdo com os estados, Distrito
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Federal e municipios com vistas a promover o alinhamento das miciativas e politicas federais de
fomento a movacdo com as formuladas e implementadas pelos entes subnacionais.

1A%

36. A segunda constatacdo da equipe diz respeito as falhas na estratégia nacional de ciéncia,
tecnologia e inovagdo. Constatou-se que a FEstratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo
(Encti 2016-2022) ndo preenche os requisitos para ser considerada como eixo central das estratégias de
retomada de crescimento do Pais.

37. Observou-se a auséncia de estratégia de inovagdo de longo prazo para o Pais, abrangendo o
periodo de 10 a 20 anos. Questionado pela equipe, 0 MCTIC reconheceu que as estratégias de CT&I
tem sempre horizonte de curto prazo, variando de 4 a 6 anos, tendo a atual apenas 6 anos. E louvavel,
entretanto, o reconhecimento pelo ministério de que as futuras FEstratégias Nacionais de Ciéncia e
Tecnologia - Encti devem ter visdo de longo prazo.

38. Verificou-se, também, excesso de temas priorizados. A Encti 2016-2022 elenca 12 temas
prioritarios, que poderiam ser descritos como 13, haja vista que defesa e aeroespacial estdo agrupadas
em um Unico tema.

39. Ademais, observou-se a auséncia de previsdo de acompanhamento, ndo havendo metas
ntermedidrias a serem observadas. A Encti 2016-2022, a propoésito, contém um conjunto de 10
indicadores, sendo que foram estabelecidas metas apenas para o final da vigéncia da Estratégia, no
caso, 2022.

40. Constatou-se a auséncia de participagdo de atores relevantes no processo de elaboracao da
Estratégia Nacional. Entre estes atores, observa-se que o extinto Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos (MDIC) participou apenas no final do processo de elaboragdo da Encti 2016-2022
e que a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério da Saude ndo
participou dos processos de elabora¢do e aprovacdo da estratégia.

41. Destaca-se, por fim, a falta de alinhamento das diversas iniciativas do Finep e do BNDES
com a Encti 2016-2022, conforme observado durante a fiscalizagdo. Essa constatacdo evidencia a
perda de foco nos resultados planejados.

42. Neste contexto, infere-se que o Pais ndo dispde de estratégia de longo prazo para ciéncia,
tecnologia e mnovacdo tendo por objetivo nortear e coordenar todo o esforco do Estado no alcance dos
objetivos prioritarios na area, de forma a contrbuirr efetivamente para o desenvolvimento econdmico
sustentavel, e que tenha sido elaborada a partir da consulta aos atores relevantes envolvidos no tema.
43. Diante disso, o cendrio mais provavel ¢ a perpetuacdo da estagnacdo da situagdo do Brasil
no cenario internacional de movacdo, com a consequente falta de competitividade internacional das
empresas nacionais.

44, Assim sendo, acolho a proposta da equipe de fiscalizagdo no sentido de recomendar a Casa
Civil da Presidéncia da Republica que elabore estratégia nacional de ciéncia, tecnologia € mnovagao de
longo prazo atendendo aos requisitos minimos destacados acima.

\Y%

45. A terceira constatagdo diz respeito a falhas no monitoramento e avaliagdo de parcela das
miciativas federais de fomento a inovacdo. A partir da analise de 70 iniciativas e programas
governamentais em § entidades, a equipe de fiscalizagdo apontou o seguinte:

a) inexisténcia de historico de avaliacdo de parcela das politicas, programas ou iniciativas
de fomento a inovagao;

b) diferentes estagios de maturidade dos processos de monitoramento e avaliacao;

c) inexisténcia de indicadores de resultado e impacto para parcela das politicas, programas
e iniciativas de fomento a inovagao;

d) falta de informagdes para apoiar a realizacdo do monitoramento de avaliagdes.
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46. Essas constatacdes evidenciam que ndo ¢ possivel verificar o alcance dos objetivos e o
mpacto das agdes destinadas ao fomento a mnovacdo. Ademais, a manutencdo desse padrio de
monitoramento e avaliagdo implicaria risco de desperdicio de recursos e esforcos, bem como perda de
oportunidade para aprimoramento das iniciativas existentes.

47. Um caso de boas praticas foi destacado pela equipe de fiscalizagdo. Trata-se do programa

Brasil Mais Produtivo (B+P), que tem por meta o aumento de 20% de produtividade de pequenas e
médias empresas industriais brasileiras.

48. O programa possui rotina de aperfeicoamento das suas agdes com vistas a aferir os
resultados e, potencialmente, utilizd-los no aperfeicoamento da politica. Desde o icio, o programa
estabeleceu indicadores de resultados bem definidos, e a meta atrelada ao indicador de produtividade
ajudou a tornar o programa mais tangivel aos empresarios. Ademais, a existéncia de indicadores
financeiros foi importante para demonstrar-lhes que o programa teria a capacidade de ser pago via
aumento de receitas e reducdo de custos derivados das melhorias implantadas pelas consultorias.

49. A equipe de fiscalizagdo se absteve de propor recomendacdo relativamente a constatagdo
de falhas no monitoramento das politicas de fomento a mnovagdo. Considerou-se que a recomendagdo
atinente a elaboragdo da estratégia de longo prazo € suficiente para o encaminhamento neste ponto. De
fato, um dos requisitos da referida estratégia consiste, justamente, na “metodologia de monitoramento
e avaliacao de resultados”.

VI

Ante todo o exposto, restando configuradas as falhas na coordenacdo das politicas publicas
de fomento a novagdo e na estratégia nacional de ciéncia, tecnologia € novagdo, acato a proposta da
unidade técnica para proferir as recomendagdes proposta € VOTO por que o Colegiado aprove a
minuta de acorddo que submeto a deliberagao.

TCU, Sala das Sessoes Mmistro Luciano Branddao Alves de Souza, em 29 de maio de 2019.

ANA ARRAES
Relatora
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DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente,
Senhora Relatora,
Senhores Ministros,

Senhora Procuradora-Geral,

Inicialmente, congratulo a eminente Relatora, Ministra Ana Arraes, pela relevancia do
processo trazido a consideracdo deste Plenario e pela densidade e consisténcia da analise e das
propostas apresentadas. Diante dos desafios impostos pela chegada da era digital, prestes a ser
substituida pela era cognitiva, a inovagdo sistematica ¢ condicdo essencial de sobrevivéncia para
qualquer organizagdo, publica ou privada, motivo pelo qual merece atengdo urgente do Estado e,

portanto, desta Corte.

Nesse contexto, cabe ressaltar que o trabalho minucioso realizado pela Secretaria Geral de
Controle Externo, seguido da competente andlise do gabinete de Sua Exceléncia, traz a luz uma série
de desafios relevantes que precisam ser superados a fim de que as empresas ¢ a academia no Brasil
possam contar com mecanismos efetivos de fomento a mnovacao no setor privado, de modo a contribuir
de forma concreta para o desenvolvimento econdmico, tecnoldgico e cientifico do Pais.

Por outro lado, ndo posso deixar de destacar a necessidade de que o Tribunal de Contas da
Unido dedique esforcos a avaliar igualmente o ecossistema de movacdo no setor publico, com o
objetivo de identificar fatores legais, institucionais ou culturais que possam estar a impedir ou
dificultar que oOrgdos e entidades da Administragdo Publica Federal promovam a necessaria
modernizacdo de estruturas, procedimentos e, sobretudo, dos servicos prestados a sociedade.

A motivagdo para tal proposta ¢ simples: a era digital traz desafios para os quais as
solucdes antigas ja ndo se aplicam e, portanto, € preciso haver abertura para a experimentacao
responsavel de novos caminhos, por meio da inovacdo; ademais, nem sempre o governo sera capaz de
encontrar as melhores respostas, o que implica necessidade de transpor as barreiras da burocracia para
estabelecer parcerias efetivas entre Estado, miciativa privada, academia e terceiro setor.

Acima de tudo, ¢ preciso que se entenda que a mudanca esperada das instituicdes
governamentais, € especialmente na sua intera¢do com a sociedade, ndo ¢ mais uma questio de
escolha. O aproveitamento de novos métodos e tecnologias, em iniciativas inovadoras que
proporcionem ganhos de eficiéncia e eficicia, ¢ um dever do Estado. Trata-se, enfim, de resgatar o
respeito & cidadania e aos direitos individuais, pela oferta de servicos de exceléncia, em tempo habil e
com custos minimos.

O TCU tem oferecido contribuicdes significativas nessa area, primeiro pela instituigdo do
nosso proprio laboratério de movagdo, em 2015, e em seguida pela criagdo da Rede Federal de
Inovagdo no Setor Publico, mediante acordo de cooperagdo firmado com o Mmistério do Planejamento
e o Conselho da Justica Federal em 2016, e renovado pelo Exmo. Ministro Raimundo Carreiro em
2018. Atualmente, o Instituto Serzedello Corréa, por meio do Centro de Pesquisa e Inovagdo, atua
como importante polo para realizacdo de estudos e debates sobre o tema, envolvendo representantes
dos trés poderes, do setor privado e da academia.
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Justamente em fun¢do da experiéncia acumulada nos ultimos anos, entendo ser chegada a
hora de que este Tribunal, enquanto O6rgio maximo do controle externo, realize levantamento de
auditoria voltado a identificacio de boas praticas, principais dificuldades e eventuais ajustes que se
mostrem necessarios ao fortalecimento do ecossistema de novagao no setor publico no ambito federal

Com essas consideragoes, reitero minha concordancia com as conclusdes da eminente
Relatora, a quem parabenizo pela conducdo dos trabalhos e agradego desde ja pela gentieza do
acolhimento da sugestdo apresentada, e estendo meus elogios a equipe técnica do Gabinete de Sua
Exceléncia e a Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econdmico, na pessoa da
Secretaria Andréia Rocha de Oliveira, pela relevancia e precisdo das informagdes trazidas a
consideracao deste Plenario.

Sala das Sessoes, em 29 de maio de 2019.
AROLDO CEDRAZ

Ministro
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ACORDAO N° 1237/2019 — TCU — Plenério

1. Processo TC 017.220/2018-1

1.1. Apenso: TC 011.123/2018-4

2. Grupo I — Classe V — Relatério de Auditoria.

3.  Interessada:  Secretaria de  Controle  Externo do  Desenvolvimento  Econdmico
(SecexDesenvolvimento).

3.1. Responsavel: Elton Santa Fé Zacarias (CPF 063.908.078-21).

4. Unidades: Miistério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagcdes ¢ Comunicagdes, Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servigos (atual Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade
do Ministério da Economia), Ministério da Satde Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao (atual Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital), Financiadora de
Estudos e Projetos, Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social, Instituto Nacional da Propriedade Industrial, Associagdo
Brasilera de Pesquisa e Inovacdo Industrial, Servico Brasilero de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas e Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial.

5. Relatora: ministra Ana Arraes.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento Econémico
(SecexDesenvolvimento).

8. Representacdo legal: Larissa Moreira Costa (OAB/DF 16.745) e outros representando o Servigo
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - Departamento Nacional.

9. Acordao:

VISTA, relatada e discutida esta auditoria operacional, coordenada pela Secretaria de
Controle Externo do Desenvolvimento Econémico (SecexDesenvolvimento) com vistas a identificar
atores, politicas, iniciativas e arranjos institucionais relativos ao tema inovagdo, bem como fatores que
podem estar contribuindo para o persistente baixo posicionamento do Brasil nos rankings de movacao.

ACORDAM os mistros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao do Plenario,
com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, incisos II e III, do Regimento
Interno, e ante as razdes expostas pela relatora, em:

9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, com base nas atribuicdes
que The foram conferidas pelo art. 1° do Anexo I do Decreto 9.678/2019:

9.1.1. estabeleca mecanismos de coordenacdo interministerial para promover o
alinhamento e a consisténcia das politicas publicas relacionadas ao fomento a novacdo no setor
produtivo;

9.1.2. estabeleca mecanismos de cooperagdo com os estados, Distrito Federal e municipios
com vistas a promover o alinhamento das iniciativas e politicas federais de fomento a inovagdo com as
formuladas e implementadas pelos entes subnacionais (coordenacdo vertical);

9.1.3. avalie a conveniéncia ¢ a oportunidade de definir instancia mnterministerial para
atuar sobre o sistema nacional de ciéncia, tecnologia e inovacdo, viabilizando a producdo de novagdo
econdmica e estrategicamente significativa, bem como articulando e harmonizando o sistema.

9.2. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com base no Decreto
9.678/2019, Anexo I, art. 1°, inciso I, alinea “a”, e ao Mistério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Telecomunicagdes que, em conjunto com os demais ministérios envolvidlos com as politicas,
programas e iniciativas de fomento a imovagdo no setor produtivo, e ouvidos os demais atores
relevantes, como representantes da sociedade, do Congresso Nacional e de outras entidades publicas e
privadas atuantes no tema, coordenem a elaboracdo de estratégia nacional de ciéncia, tecnologia e
mnovagdo de longo prazo, cujo desenho contenha, no minimo:

9.2.1. definicdo de prioridades de Estado, fundamentadas em critérios objetivos;
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9.2.2. objetivos mensuraveis, acompanhados de indicadores, metas e respectivas areas
responsaveis;

9.2.3. desdobramento em planos de agao;

9.2.4. previsdo de acompanhamento periddico durante sua execugdo; €

9.2.5. metodologia de monitoramento e avaliagdo de resultados.

9.3. encaminhar coépia desta deliberacdo, assim como do relatério e do voto que a
fundamentam, aos ministérios responsaveis pelas iniciativas contempladas neste trabalho e aos demais
ministérios responsaveis por agdes relacionadas com ciéncia, tecnologia e movacdo: Mmistério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes, Mimistério da Economia, Miistério da Sauide,
Ministério da Educag¢do, Ministério da Defesa, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
com vistas a dar ciéncia dos achados de auditoria e das recomendagdes propostas para o
aprimoramento da gestdo e da estratégia de CT&I do Pais;

9.4. encaminhar copia desta deliberagdo, assim como do relatério e do voto que a
fundamentam, aos segumntes Orgdos e entidades que mtegraram o escopo do trabalho: Controladoria-
Geral da Unido, Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, Financiadora de Inovagdo e Pesquisa,
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, Empresa Brasileira de Pesquisa e
Inovacao Industrial, Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social, Instituto Nacional da
Propriedade Industrial, Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial, Confederagdo Nacional da Induastria, Associagdo Nacional de
Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores, Centro de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnologico da Universidade de Brasilia, Coordenadoria de Transferéncia e Inovagdo Tecnologica da
Universidade Federal de Mimas Gerais e Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pos-Graduagdo e Pesquisa
de Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro, com vistas a dar ciéncia dos achados de
auditoria e das recomendagdes propostas para o aprimoramento da gestdo e da estratégia de CT&I do
Pais;

9.5. encaminhar copia desta deliberagdo, assim como do relatorio e do voto que a
fundamentam, a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicagdo e Informatica do Senado
Federal, no sentido de dar ciéncia dos achados de auditoria e das recomendacdes propostas para o
aprimoramento da gestdo e da estratégia de CT&I do Pais;

9.6. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que, por meio da Secretaria de
Controle Externo do Desenvolvimento Economico, avalie a conveniéncia € a oportunidade de construir
estratégia de controle sobre o tema da inovagdo, dada a sua relevancia para o desenvolvimento do Pais,
e que considere como orientadores da sua elaboragdo as constatagdes e conclusdes deste relatorio;

9.7. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, III, do RITCU, apos as
comunicagdes e demais medidas processuais pertinentes.

10. Ata n° 18/2019 — Plenario.
11. Data da Sessdo: 29/5/2019 — Ordinaria.
12. Codigo eletronico para localizagdo na pagmna do TCU na Internet: AC-1237-18/19-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61471460.
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13. Especificagdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Benjamin Zymler, Augusto Nardes,
Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Ana Arraes (Relatora) e Bruno Dantas.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO ANA ARRAES
Presidente Relatora

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)

CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 61471460.
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