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INTRODUCAO

A teoria evoluciondria da inovagdo relata que o avango tecnologico cumulativo
impulsionado pela inovagdo ¢ essencial para o crescimento econdmico das nagdes’. Por essa
razao, os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) sdo catalisadores essenciais
para o aumento da produtividade e capacidade de proporcionar competitividade no mercado,
de modo a estimular o desenvolvimento econdémico de longo prazo.

De fato, tem sido observada uma interdependéncia significativa entre o desempenho
inovador dos paises e sua riqueza nacional, conforme dados extraidos de estudos envolvendo
28 paises da Unido Europeia. A analise revelou que o PIB per capita esta fortemente associado
ao desempenho de inovag¢io medido pelo European Innovation Scoreboard®.

De forma complementar, pesquisas com 71 paises no periodo de 1996 a 2020
identificaram uma relagdo bidirecional entre inovagao tecnoldgica e crescimento econdmico: a
inovag¢ao tecnoldgica impacta positivamente o crescimento, enquanto o crescimento econdémico
também influencia (embora em alguns casos negativamente, devido a pressao por resultados
imediatos) a capacidade de inovar”.

Segundo levantamento da OCDE, o Brasil ainda esta distante dos paises mais
avangados, tanto no dispéndio em P&D como nos recursos humanos envolvidos, sendo
imprescindiveis investimentos crescentes para que esse quadro seja alterado nos proximos

31'1086.

! Mestranda em Direito Politico ¢ Econdmico pela Universidade Mackenzie e UFMS (MINTER). Procuradora do
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sua relagdo com a trajetoria dos investimentos em P&D no Brasil do século XXI: uma reflexdo sobre os nexos
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mar. 2024, p. 20.
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5 Idem, ibidem.

® BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunica¢des (MCTIC). Estratégia Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacgio 2016/2022. Brasilia: Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos, 2018, p. 12.



Esses elementos evidenciam a necessidade de o Poder Publico fomentar politicas
publicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&I) e assumir o risco inerente a inovagao,
considerando que a iniciativa privada dificilmente tera interesse e/ou condi¢des de fazé-lo.

Nesse ponto, destaca-se a contribuicio de Mariana Mazzucato’, para quem o papel
do Estado vai muito além da produgdo de conhecimento em universidades e laboratorios
publicos. Ele inclui, também, a capacidade de mobilizar recursos, articular redes e criar as
condicOes necessarias para que o conhecimento e a inovacdo se disseminem por toda a
economia.

A autora defende que o Estado ndo deve ser reduzido a funcdo de simples “corretor
de falhas de mercado”, mas compreendido como um agente orientador e impulsionador de
inovacdes estruturais. Exemplos emblematicos, como a consolidacao da industria
biofarmacéutica nos Estados Unidos e o desenvolvimento da internet, demonstram que
investimentos publicos estratégicos desempenham papel decisivo na geracao de inovacoes de
impacto sistémico e transformador.

A Constituicdo Federal Brasileira parece se alinhar a esse proposito. O artigo 218
estipula o dever do Estado de promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa,
a capacitacao cientifica e tecnologica e a inovagao.

Além disso, a CF confere ao Estado o dever de estimular o mercado, estipulando
no artigo 219 que: “o mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado de modo
a viabilizar o desenvolvimento cultural e socioeconomico, o bem-estar da populacio e a
autonomia tecnologica do Pais”.

Logo, o mercado, na Ordem Economica, ndo é uma for¢a deixada a propria sorte
ou cujos resultados sejam indiferentes do ponto de vista social, mas se trata de elemento que
integra o patrimonio nacional, sendo, portanto, papel do Estado e da sociedade incentiva-lo a
produzir os resultados esperados, quais sejam: desenvolvimento cultural e socioecondmico,
bem-estar da populacio e autonomia tecnoldgica do Brasil®.

Surge, portanto, a figura do Estado propulsor da economia, denominado Estado
Empreendedor. E, na realidade economica contemporanea, esse modelo tem se manifestado

através de empresas estatais com variados enfoques econdmicos e papéis estratégicos’.

" MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor
privadoe. Sio Paulo: Portfolio-Penguin, 2014,

8 NOHARA, Irene Patricia Diom. Governanca e compliance nas estatais. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021.

? Idem.
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Nesse contexto, insere-se a Finep — Financiadora de Estudos e Projetos, empresa
publica federal, vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI) que tem
por missdo promover o desenvolvimento econémico e social do Brasil por meio do fomento
publico a Ciéncia, Tecnologia e Inovacdao em empresas, universidades, mstitutos tecnologicos
e outras instituigdes publicas ou privadas.

No ambito de sua atuagdo, a Finep concede financiamentos reembolsaveis e nao
reembolsaveis, agindo, ora como um banco estatal, mediante condi¢des especiais de crédito,
ora como agéncia de fomento, induzindo o desenvolvimento de novos produtos e servigos,
mediante investimento publico.

Os recursos de financiamento reembolsavel sdo dirigidos a projetos e Planos
Estrategicos de Inovacgao (PEI), com prazos e taxas de juros compativeis com 0 apoio necessario
as atividades inovadoras das empresas brasileiras e outras pessoas juridicas do direito privado,
podendo utilizar equalizacao de taxas de juros.

O financiamento ndo reembolsavel € concedido a Instituicdes Cientificas,
Tecnologicas e de Inovacdo nacionais, publicas ou privadas, sem fins lucrativos, para a
execugdo de projetos de desenvolvimento cientifico e tecnologico, de infraestrutura de
pesquisa, bem como de capacita¢do de recursos humanos.

A subvencio econdmica'®, por sua vez, concede recursos financeiros as empresas
para a realizacdo de atividades de pesquisa e desenvolvimento e inovagio sem necessidade de
retorno ao 6rgdo governamental concedente. Existe compartilhamento dos riscos do projeto
entre Estado e empresas, na medida em que estas devem apresentar contrapartida.

Enquanto o financiamento reembolsavel e a concessdao de crédito em condigdes
especiais atendem a demanda por capital de giro e expansido de projetos com risco mitigado,
alinhando-se a uma logica mais proxima do banco de desenvolvimento e garantindo o retorno
financeiro ao Fundo, a subvengao economica e o financiamento ndo reembolsavel representam
o fomento stricto sensu. Estes ultimos sdo essenciais para a superacdo das falhas de mercado,
atuando na fase de pesquisa exploratoria e de alto risco, sem a exigéncia de retorno imediato,
mas com o objetivo de gerar externalidades positivas e conhecimento publico.

Ante essa dicotomia, a escolha pela modalidade de fomento a ser priorizada néo ¢
apenas uma decisdo técnica-econdmica, mas uma decisdo politica e regulatoria que define o

papel do Estado na economia e a trajetoria tecnologica do Pais. A priorizacdio do fomento

10 A concessdo de subvengio econdmica a inovagdo, fundamentada pela Lei n. 10.973, de 2/12/2004 ¢ pelo Decreto
n.9.283 de 7/2/2018, ¢é operada pela Finep por meio de chamamento piblico.


https://www.conjur.com.br/author/claudionor-miguel-abss-duarte/
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reembolsavel pode garantir a sustentabilidade financeira do FNDCT, mas pode falhar em
induzir o risco radical necessario. Inversamente, a énfase na subvengdo maximiza a indugao,
mas exige maior sacrificio orgamentario e clareza nos mecanismos de prestagdo de contas e
avaliacdo de impacto.

Diante disso, cumpre mvestigar qual modalidade de fomento (financiamento
reembolsavel ou subvengdo) € mais estratégica para o Brasil a longo prazo e como isso se

relaciona com a funcdo regulatoria do Estado.

2. O papel da FINEP na politica de CT&I

Criada em 1967'!, a Finep surgiu no contexto de modernizagao do Estado brasileiro
com a missdo de promover o desenvolvimento economico e social pelo fomento a Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao. Instituida como empresa publica federal, desempenha o relevante papel
de gestora do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT)'?!3 - a
principal fonte de recursos federais destinados a CT&I no Pais.

A FINEP e o FNDCT 1nauguraram o financiamento para a inovacao no Brasil como
uma politica publica explicitamente definida e permaneceram ativos desde a sua criacdo'®.

Cabe destacar que O FNDCT ¢é um fundo especial de natureza contabil e financeira,
nao se caracteriza como fundo de investimentos e nao se vincula ao sistema financeiro e
bancario nacional >,

Com a criagao dos fundos setoriais, a partir de 1999, as receitas do FNDCT foram
fortalecidas e tornadas permanentes, o que possibilitou a expansao dos programas e das agoes

da Finep. Os fundos viabilizaram, de imediato, além da estabilidade ao fluxo de recursos,

11 A FINEP foi criada através do Decreto-Lei n. 61.056, de 24 de julho de 1967, que regulamentou o art. 191 do
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, constituindo a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) como
empresa publica, vinculada ao Ministério do Planejamento na época.

120 FNDCT foi instituido pelo Decreto-Lei n. 719, de 31/7/1969 e ratificado pela Lei n. 8.172, de 18/1/1991.

13 A FINEP, que ja existia como agéncia voltada para o apoio a projetos de pré-investimento (engenharia de
consultoria), foi tornada Secretaria Executiva do FNDCT pelo Decreto n. 68.748, de 15/7/1971.

14 DE MELO, Luis Martins. Financiamento & inovacdo no Brasil: analise da aplicacdo dos recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) e da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) de 1967 a 2006. Revista Brasileira de Inovacio. v. 8 n. 1. Campinas: Universidade Estadual de
Campinas, 2009, p. 91.

1SBRASIL. Congresso Nacional. Lei n° 11.540, de 12 de novembro de 2007, Dispde sobre o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - FNDCT: altera o Decreto-Lei n® 719, de 31 de julho de 1969, e a Lei
n® 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 9 de novembro de
2007.

160 Marco Regulatério do Setor do Petroleo, Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997, criou o primeiro fundo setorial
com recursos vinculados dos royalties do petroleo ao FNDCT, o CTPetro.
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transparéncia na gestdo de programas e Incremento da competitividade das empresas
brasileiras, fortalecendo, ainda, a relagdo entre os setores piblico e privado'’.

Atualmente existem 15 fundos setoriais em operagdo no ambito do FNDCT, sendo
13 relativos a setores especificos e dois transversais!®.

Conforme previsto na Estratégia Nacional de CT&I (2016-2022)" a Finep figura
como um dos principais atores do Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia, na qualidade de
agéncia de fomento, ladeada pelo CNPQ (Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico), CAPES (Coordenagdo de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior),
BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social) e FAPs (Fundagoes
Estaduais de Amparo a Pesquisa).

Suas atividades abrangem desde o financiamento de pesquisa basica até o
desenvolvimento e a implementa¢do de tecnologias inovadoras no mercado. A Finep apoia,
ainda, a incubacao de empresas de base tecnologica, a implantacao de parques tecnologicos, a
estruturacdo e consolidagdo dos processos de pesquisa, o desenvolvimento e a inovagdo em
empresas ja estabelecidas, e o desenvolvimento de mercados.

O papel da Finep ganhou novas diretrizes e mecanismos de atuagdo com o advento
da Lei n® 13.243/2016 (Marco Legal da CT&I) e sua regulamenta¢ao (Decreto n°® 9.283/2018)
que buscou desburocratizar e estreitar a relacao entre o setor publico (ICTs) e o setor privado.

De outro lado, com a aprovagio da Lei Complementar n° 177/2021, que
transformou o FNDCT em um fundo de natureza contabil e financeira, foi vedada a imposi¢do
de quaisquer limites a execugao da programacgao or¢amentaria e financeira relativa as fontes
vinculadas do FNDCT.

17 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio. Fundos setoriais. [s. 1], [5.d.).

18 830 Fundos Setoriais especificos: CT-Aerondutico: Fundo Setorial Aeronautico; CT-Agronegécio: Fundo
Setorial do Agronegbcio; CT-Amazénia: Fundo Setorial da Amazdnia; CT-Aquaviario: Fundo Setorial de
Transporte Aquaviario e de Construcdo Naval; CT-Biotecnologia: Fundo Setorial de Biotecnologia; CT-Energia:
Fundo Setorial de Energia; CT-Espacial: Fundo Setorial Espacial; CT-Hidro: Fundo Setorial de Recursos Hidricos;
CT-Info: Fundo Setorial de Tecnologia da Informacdo; CT-Mineral: Fundo Setorial Mineral; CT-Petro: Fundo
Setorial de Petréleo e Gas Natural; CT-Salde: Fundo Setorial de Salide e CT-Transporte: Fundo Setorial de
Transportes Terrestres e Hidrovidrios. Sdo Fundos Setoriais Transversais: CT-Infra; Fundo de Infraestrutura
(destinado a apoiar a melhoria da infraestrutura das Institui¢oes Cientificas, Tecnologicas e de Inovacdo - ICTs) e
CT-Verde Amarelo (CT-FVA): Fundo Setorial Verde Amarelo (voltado & interacdo universidade-empresa). Fonte:
https://www.gov. br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/fndet/paginas/fundos-setoriais.

19 A Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (ENCTI 2016-2022) propde a instauracio de um
paradigma de inovacdo colaborativa no Brasil, estimulando o estreitamento das relagdes entre Universidade e
Empresa e a interacdo entre os mais diferentes componentes do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo - SNCTI. Ela orienta o SNCTI a buscar solucdes para os grandes desafios sociais, ambientais e
econdmicos, contribuindo para a construgdo das bases do desenvolvimento sustentavel do Pais (BRASIL, 2018,
p.11).
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Este marco legal foi consolidado pela derrubada do veto presidencial ao dispositivo
que proibia a alocagdo dos recursos do Fundo em reservas de contingéncia, assegurando, em
definitivo, a previsibilidade e a integralidade dos recursos para a Finep.

Com 1sso0, reverteu-se a logica de subordinacdo do FNDCT a politica fiscal de
austeridade, consolidando-o como o principal instrumento ptiblico de financiamento de ciéncia,
tecnologia e inovagdo no Brasil. A partir da LC 177/2021, o Fundo passou a ter receitas
provenientes também do retorno de suas aplicacdes financeiras e da reversdo de saldos ndo
utilizados, reforgando sua autonomia financeira.

A recente aprovacgdo da Lei n® 15.184, de 4 de agosto de 2023, liberou o superavit
financeiro acumulado do FNDCT (estimado em cerca de RS 22 bilhdes na época)’® para
operacdes de crédito (financiamento reembolsavel) pela Finep até 31 de dezembro de 2028,
elimiando a limita¢do que existia sobre o uso desses recursos excedentes.

A trajetoria da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e de sua fun¢ao como
Secretaria Executiva e principal gestora financeira do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) revela uma instituicdao cuja relevancia transcende a mera
operacionalizacdo de crédito e fomento.

Sua atuacdo se alinha a prioridades estratégicas nacionais, como a Nova Politica
Industrial e a transicao energética, como o apolo ao marco legal do hidrogénio de baixa emissao
de carbono’!, e projetos de desenvolvimento regional como o Pro-Amazodnia®’, evidenciando
seu papel como agéncia de desenvolvimento para além de mera financiadora de projetos.

Em um contexto global onde o dispéndio nacional em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) no Brasil (cerca de 1,19% do PIB)* ainda é modesto frente a poténcias inovadoras®*, a
Finep se estabelece como a instituicdo-chave para mitigar o déficit de investimentos e promover
a reindustrializagdo em bases sustentavelis.

Sua capacidade de mobilizar capital reembolsavel e ndo reembolsavel, aliada a

capilaridade de seus instrumentos, a posiciona nio apenas como um pilar da politica economica,

20 JANARY ]'U'NIC}R; LIBRELON, Rachel. Nova lei libera recursos para investimentos de fundo cientifico e
tecnologico. Agéncia Camara Noticias. [s. 1.]. 5 ago. 2025,

210 marco legal do hidrogénio de baixa emisséio de carbono foi instituido pela Lei n° 14.948, de 2 de agosto de
2024. A Finep esta investindo RS 102.8 milhdes, em recursos FNDCT de crédito reembolsdvel, no ambito do
programa Finep Mais Inovagdo, em um projeto da CSN — Companhia Sidenirgica Nacional de utilizacdo de
hidrogénio verde para descarbonizacdo da indistria siderirgica.

22 Trata-se de uma agéo pioneira da Finep para a regiio amazénica, através da modalidade ndo-reembolsavel, com
o objetivo de interiorizar a infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnologica na Amazénia Legal.

23 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia ¢ Inovacdo. 2.1.3 Brasil: dispéndio nacional em pesquisa e

desenvolvimento (P&D) em relacio ao total de P&D e ao produte interno bruto (PIB), por setor
institucional, 2000-2023, 2022.

24 BRASIL, 2018, p.10.
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mas como um instrumento de soberania nacional. A estabilidade financeira do FNDCT,
garantida por lei, confere a Finep o poder de ser o motor que impulsiona o Pais em diregédo a
uma economia de maior densidade tecnologica e, consequentemente, a um desenvolvimento
econdmico e social mais robusto e autonomo. O futuro da politica de CT&I brasileira esta

intrinsecamente ligado a gestao eficaz e estratégica desses recursos pela Finep.

3. Modalidades de atuacio da FINEP

A Finep concede as seguintes modalidades de apoio: financiamento reembolsavel,
financiamento ndo-reembolsavel a Institui¢des Cientificas, Tecnologicas e de Inovacao (ICTs),
subven¢do economica a empresas, financiamento nio reembolsavel a empresas, fundos de
investimento em participacdes e aportes de capital via instrumentos conversiveis em
participacdo no capital social, além de a¢des de capacitacdes e premiagao.

Para os fins desse trabalho, o enfoque sera restrito aos instrumentos de

financiamento reembolsavel e subven¢ao economica.

3.1. Financiamento reembolsavel

O financiamento reembolsavel € um instrumento utilizado em beneficio das
empresas inovadoras, e permite acesso a financiamentos com taxas de juros mais baixas,
similares as taxas do mercado internacional®,

Sao apolados projetos desenvolvidos integralmente por empresas instaladas no
territorio nacional. Em caso de associagdio com empresa cujo confrole de capital seja
estrangeiro, deverdo ser comprovadas as condigdes para que ocorram efetivamente a
transferéncia e a absorcao da tecnologia pela empresa proponente.

Os recursos para financiamento sdo originados do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e do Fundo para o Desenvolvimento
Tecnologico das Telecomunicagoes (Funttel), além de recursos proprios da Finep.

Os dados dos Relatorios de Gestdo da Finep”® revelam que o financiamento
reembolsavel — essencialmente operacionalizado por meio da equalizacdo de taxas de juros
em operacdes diretas e descentralizadas — apresenta, no periodo de 2010 a 2018, um padrio
de elevada estabilidade orgamentaria e execugdo praticamente integral dos recursos. Em todos

0s anos analisados, a acdo registrou execucdo orcamentaria entre 98,5% e 100%, indicando

23 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio. Subvencio econémica para inovagao. [s. 1.], [s.d.].
26 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacio. Equalizaciio. [s. 1], [5.d.].
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previsibilidade, continuidade institucional e forte capacidade operacional da Finep na
concessao de crédito subsidiado para inovagao.

O ciclo inicia em 2010 com um orgamento ainda reduzido (R$ 215 mil), mas
integralmente executado, o que revela que a acdo entdo se encontrava em fase inicial de
estruturacao.

A partir de 2011, observa-se uma elevagao significativa dos aportes: R$ 191,7
milhdes (2011) e RS 200,62 milhdes (2012), ambos totalmente empenhados e liquidados. A
tendéncia se intensifica em 2013, com or¢amento de R$ 308,3 milhdes, seguido de recursos
igualmente elevados em 2014 (RS 209 milhdes) e 2015 (RS 198,09 milhdes), sempre com 100%
de execucdo.

Esse periodo evidencia uma politica consistente de ampliacio do credito para
inovacdo, alinhada com a estratégia da Finep de estimular investimentos empresariais em P&D
por meio de condigdes favorecidas e equalizagao de encargos financeiros.

Entre 2016 e 2018, o volume or¢amentario permanece alto e estavel, variando entre
RS 251,04 milhdes (2016), RS 300 milhoes (2017) e RS 294,9 milhoes (2018), todos integral
ou quase integralmente executados. Aléem do comprometimento total dos recursos, destaca-se
a magnitude do impacto operacional: em 2017, cerca de 720 financiamentos receberam
equalizacdo mensalmente, numero que sobe para aproximadamente 800 operacdes em 2018,
considerando tanto operagoes diretas quanto indiretas por agentes financeiros credenciados.

Esses dados evidenciam forte capilaridade do instrumento e relevancia para
empresas de diferentes portes, que utilizam o crédito reembolsavel para atividades de

desenvolvimento tecnologico, escalonamento produtivo e inovagao incremental.

3.2. Subvencgio economica (nio-reembolsavel)

A concessdo de Subvencdo Economica para a inovacdo nas empresas € um
instrumento de politica de governo largamente utilizado em paises desenvolvidos e € operado
de acordo com as normas da Organizacdo Mundial do Comércio/OMC”’.

Tem por objetivo promover um significativo aumento das atividades de inovagio e
incremento da competitividade das empresas e da economia do Pais.

Essa modalidade de apoio financeiro permite a aplicagao de recursos publicos nao-
reembolsaveis diretamente em empresas, para o compartilhamento dos custos e riscos inerentes

as atividades de mnovagao.

2T BRASIL, [s. .]. [5.d ]c.
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O marco-regulatorio que viabiliza a concessao de subvencdo econdmica foi
estabelecido a partir da aprovagao da Lein® 10.973, de 02.12.2004, regulamentada pelo Decreto
n® 9.283, de 07.02.2018.

A subvencdo é destinada a cobertura das despesas de custeio das atividades de
inovagao, incluindo pessoal, matérias-primas, servigos de terceiros, patentes, e ainda despesas
de conservagao e adaptagdo de bens imoveis com destinagdo especifica para inovagdo, com
assuncdo obrigatoria de contrapartida por parte da empresa beneficiaria, na forma estabelecida
nos instrumentos de ajuste especificos®®.

Os recursos destinados a este apoio sdo provenientes do FNDCT?.

A concessido da subvencao ¢ operada pela Finep por meio de chamamento publico.
Os temas para habilitacao dos projetos sdo definidos de acordo com a politica industrial e
tecnologica vigente. Sdo elegiveis ao recebimento de recursos ndo reembolsaveis as empresas
brasileiras, privadas ou publicas, de qualquer porte, individualmente ou em associacdo, para a
execugdo de projetos de inovacdo tecnologica que envolvam risco tecnologico e oportunidades
de mercado®’.

Os Relatorios de Gestdo da Finep®' evidenciam que a trajetoria orcamentaria da
Subvencao Economica entre 2003 ¢ 2018 passou por ciclos de expanséo e retragao que refletem
o proprio comportamento do financiamento publico a inovacdo no Brasil.

Nos primeiros anos (2003-2006), o instrumento ainda estava em fase de
implantacdo. Em 2003, foram desembolsados RS 9,30 milhdes para programas de
Desenvolvimento Tecnologico Industrial (PDTI) ou de Desenvolvimento Tecnologico
Agropecuario (PDTA) -, valor que se manteve modesto em 2004 (RS 8,60 milhdes) e 2005 (RS
2.84 milhoes).

A virada estrutural ocorre em 20006, quando ¢ criada oficialmente a Acdo 0A29,
com crédito suplementar de RS 209,60 milhdes, embora apenas RS 40,03 milhdes tenham sido
autorizados para empenho. Este periodo marca a consolidacdo normativa do instrumento apos
a Lei da Inovagdo (Le1 n° 10.973/2004).

Entre 2007 e 2010, inicia-se uma fase de forte expansdo or¢amentaria, refletindo o
aumento de aportes do FNDCT. Em 2007, a A¢ao 0A29 recebeu RS 416,79 milhdes, com RS

28 Tdem.

23 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n® 10,973, de 2 de dezembro de 2004, Dispde sobre incentivos a inovagio
e 4 pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo e di outras providéncias. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 3 de dezembro de 2004.

*® FINANCIADORA DE ESTUDOS E PROJETOS. Condicbes operacionais. [s. 1], [s.d.].
31 BRASIL, [s. 1.], [s.d.]c.
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155,66 milhdes empenhados. Em 2008 e 2009, o orcamento aprovado cresceu para RS 322,50
milhdes e RS 129,40 milh6es (com suplementacdo de mais R$ 100 milhdes), mantendo niveis
elevados de execugdo — 99% em 2008 e 99,9% em 2009.

O auge inicial ocorre em 2010, quando o orcamento autorizado alcanca RS 526,15
milhdes, praticamente integralmente empenhados (99,99%) e com pagamentos de RS 348,67
milhdes, demonstrando alta capacidade operacional e demanda empresarial consistente por
recursos nao reembolsaveis.

A partir de 2011, observa-se nova fase de robustez, com orgamentos entre RS 365
e R$ 500 milhoes. Em 2012, o orcamento autorizado atinge seu apice historico (R$ 500
milhdes), embora a execucdo se reduza (32%) devido ao limite de empenho imposto ao
FNDCT, afetando diretamente a subvengao — um sinal claro da vulnerabilidade do instrumento
as restricoes fiscais.

Em 2013 e 2014, os valores se mantém elevados (RS 365,83 milhoes e RS 266,10
milhdes, respectivamente), com execugdo acima de 60% e centenas de projetos apoiados,
sinalizando um periodo de maturidade institucional do mecanismo, especialmente durante o
ciclo de politicas pro-inovacao como o programa Inova Empresa.

A partir de 20135, inicia-se uma tendéncia de retracdo, que se acentua nos anos
subsequentes. Em 2015, apesar do orcamento autorizado de R$ 240,90 milhdes, apenas RS
123,68 milhoes foram pagos. Em 2016, a queda ¢ ainda mais expressiva: o orcamento cai para
RS 58,63 milhdes — o menor desde 2007 — embora a soma de pagamentos no exercicio e
restos atinja RS 114,61 milhoes, refletindo liquidagdes de anos anteriores.

Em 2017, sob forte contingenciamento do FNDCT, o orcamento autorizado recua
para RS 137,78 milhdes, e nenhuma nova chamada publica é lancada; apenas projetos antigos
sdo atendidos. O movimento de restrigdo se mantém em 2018, quando o orgamento autorizado
cai para RS 72,17 milhdes, com pagamentos totais de RS 62,62 milhdes, novamente priorizando
contratos ja firmados.

A 1nstabilidade historica observada nos aportes para subvengdo econdmica e, em
menor medida, para o financiamento reembolsavel, decorreu sobretudo do regime de
contingenciamento orcamentario que incidia sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT) ate 2020.

Essa dinamica foi substancialmente alterada pela aprovacdo da Lei Complementar
n° 177/2021, que promoveu uma verdadeira reconfiguragdo institucional do Fundo. A norma

modificou o art. 9°, §2° da Lei de Responsabilidade Fiscal para vedar a limitagdo de despesas
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“relativas a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnologico custeadas por fundo criado
para tal finalidade™.

Além disso, alterou profundamente a Lei n® 11.540/2007 ao reforgar a natureza
contabil e financeira do FNDCT e ao estabelecer, de forma categorica, que seus créditos
or¢amentarios “ndo serao objeto da limitagdo de empenho™ (art. 11, §1°) e que “¢ vedada a
imposi¢ao de quaisquer limites a execugdo da programacdo financeira relativa as fontes
vinculadas ao FNDCT” (art. 11, §2°). Também proibiu a alocacido de seus recursos em reservas
de contingéncia (art. 11, §3°-A).

Com essa mudan¢a normativa, o Fundo deixou de ser utilizado como mecanismo
de ajuste fiscal e passou a operar de acordo com sua finalidade original: financiar, de modo
continuo e estavel, programas, projetos e atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao, incluindo
pesquisa basica e aplicada, desenvolvimento tecnologico, infraestrutura cientifica e apoio nio
reembolsavel a empresas e ICTs.

Trata-se de uma inflexdo institucional decisiva, que elimina as principais fontes de
volatilidade observadas entre 2003 e 2018 e restabelece as condi¢des para que mstrumentos
como a subvengdo economica recuperem seu potencial de indugao de inovacio de longo prazo

no Pais.

4. Analise critica: comparacio entre o financiamento reembolsavel e a subvencao
economica

Demonstrados os conceitos e dados sobre os financiamentos publicos atraves de
financiamento reembolsavel e subvencdao nao reembolsavel pela Finep, cumpre analisar o que
essas informacoes demonstram.

O financiamento reembolsavel apresentou alta estabilidade. Entre 2010 e 2018,
praticamente 100% dos recursos anuais dessa modalidade foram executados. Ou seja, o crédito
subsidiado manteve fluxo constante de apoio ao longo dos anos, mostrando-se menos sujeito a
contingenciamentos or¢amentarios e oscilacoes politico-fiscais do que as verbas de subvencao.

Esse instrumento tem boa aderéncia a empresas ja estabelecidas, que conseguem
tomar emprestimos e arcar com parte dos riscos financeiros. Na pratica, o crédito reembolsavel
favorece principalmente inovacdes incrementais — melhorias de processo, ganho de
produtividade e expansdo da capacidade produtiva — cujo retorno € mais previsivel.

Isso ocorre porque, mesmo com juros subsidiados, os projetos financiados por
empréstimos precisam demonstrar viabilidade de pagamento, o que naturalmente prioriza

miciativas de menor grau de incerteza tecnologica.
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Como destaca a consultora Angelita Nepel®’, em uma perspectiva do mercado
privado, “a inovagdo de ruptura envolve riscos que nem sempre o setor privade pode ou quer
assumir sozinho”. Assim, empresas tendem a buscar o crédito para projetos com maior
seguranca de retorno, enquanto projetos muito incertos dificilmente obtém financiamento
apenas reembolsavel.

Portanto, € possivel inferir que as vantagens do financiamento sao: (1) a estabilidade
e escala; (11) a possibilidade de alcancar centenas de projetos em diferentes setores e regides via
bancos parceiros (equalizagdo); (ii1) a sustentabilidade fiscal, por serem retornaveis (os recursos
geram menor risco fiscal e podem realimentar novos financiamentos ao serem pagos de volta).
Além disso, ele dialoga bem com firmas de médio e grande porte, financiando planos de
inovacao alinhados a estratégia de negocios.

Por outro lado, existem limita¢des: por operar na logica de crédito, ndo elimina
totalmente o risco para o tomador. Assim, tende a excluir projetos de alto risco tecnologico ou
de longo prazo, focando em inovacéo incremental com retorno mais certo. Consequentemente,
traz menor impacto em rupturas, porque dificilmente viabiliza, sozinho, saltos tecnologicos ou
projetos em areas emergentes nas quais a incerteza € grande e o retorno, de longo prazo —
justamente os casos em que o setor privado hesita investir apenas com empréstimos>°,

Por sua vez, a subvenc¢ao econdmica € um instrumento distinto. Nessa modalidade,
o Estado compartilha os custos e riscos dos projetos com o setor produtivo, financiando parcial
ou totalmente despesas de P&D, enquanto a empresa aporta uma contrapartida — ou seja, ha um
mecanismo de divisdo do risco tecnologico entre governo e empresa, conforme visto.

O objetivo explicito da subvencdo € impulsionar iniciativas de alto risco
tecnologico no setor privado, viabilizando projetos movadores que ndo sairiam do papel sem
apoio publico. Trata-se, portanto, de fomentar inovagées potencialmente radicais ou
disruptivas, em areas de vanguarda e de longo ciclo de maturagdo, cuja promessa de impacto
econdmico-social é elevada.

De fato, a subvengdo economica ¢ considerada um instrumento poderoso para
apoiar projetos cujo resultado € incerto, mas que, se bem-sucedidos, podem gerar enorme
impacto na competitividade do pais — por exemplo, desenvolvimentos em biotecnologia, novos
farmacos, fontes de energia limpa, eletronica avangada, inteligéncia artificial e outras

tecnologias estratégicas.

32 NEPEL, Angelita. Fundo perdido e editais Finep: inove com risco zero para o sen caixa. Macke Consultoria,
28 jun. 2023.
** NEPEL, Ibidem.
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Historicamente, entretanto, demonstrou-se que a execucdo orcamentaria da
subvencdo no Brasil foi marcada por forte volatilidade. Apos a criagdo desse instrumento em
2006, houve periodos de expansdo significativa — sobretudo no inicio da década de 2010,
quando os recursos anuais superaram os RS 250-300 milhoes — seguidos por retracdes abruptas
na segunda metade da década.

Esse fluxo erratico de recursos, com contingenciamentos e cortes frequentes,
comprometeu a capacidade de investimento do programa nos ltimos anos**. A consequéncia
dessa instabilidade fo1 a falta de previsibilidade tanto para as empresas quanto para a Finep,
dificultando o planejamento de longo prazo e reduzindo o impacto estruturante que a subvencao
poderia ter.

Estudos criticos apontaram problemas como a fragmentacao dos recursos (muitos
projetos de pequeno porte financiados) e até certa distor¢do de foco — na auséncia de orcamento
adequado, a subvencao acabou muitas vezes atuando como um mero “redutor de custo” para
projetos de baixo risco, em vez de alavancar projetos realmente audaciosos*®. Em outras
palavras, a instabilidade financeira impediu que o instrumento cumprisse todo seu potencial de
induzir inovagdes de maior risco e impacto.

A aprovacdo da Lei Complementar n° 127/2021°° representou uma inflexdo
importante nesse cenario de vulnerabilidade. Essa le1 alterou o regime fiscal para proibir o
contingenciamento dos recursos do FNDCT, assegurando que as verbas de ciéncia, tecnologia
e Inovagdo ndo sejam mais sequestradas para superavit primario. Na pratica, a Lei reestabeleceu
a natureza plena (contabil e financeira) do FNDCT, permitindo que os saldos nao utilizados
sejam mantidos no Fundo e executados em exercicios posteriores.

Com 1550, desde 2021 a subvencdo econdomica passou a operar em um ambiente de
maior estabilidade, previsibilidade e aderéncia ao planejamento estratégico nacional’’. O
proprio Tribunal de Contas da Unido registrou que, nos meses seguintes a entrada em vigor da
LC 177, houve um aumento substancial dos recursos orcamentarios disponibilizados pelo

FNDCT para investimentos em inova¢do®. Essa mudanca normativa encerra um ciclo de

3% ANDRADE, Rodrigo de Oliveira, REVISTA PESQUISA FAPESP, Subvencio da Finep niio conseguiu
ampliar o ritmo de inovagiio em empresas. Pesquisa Fapesp Online, Sao Paulo, 1 ago. 2023.

35 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Avaliando os impactos da politica de subvencio
econdmica a inovacao: evidéncias a partir de diferentes métodos empiricos. Brasilia: Ipea, 2023.

36 BRASIL. Congresso Nacional. Lei Complementar n°® 127, de 14 de agosto de 2007. Altera a Lei
Complementar n. 123, de 14 de dezembro de 2006. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 15 de agosto de 2007.

¥ IPEA, Ibidem.

38 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio. TCU analisa mudancas no Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico. Secom. [s. 1], 15 fev. 2024.
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instabilidade: agora, os gestores podem lancar editais de subveng¢do com a confianca de que os
recursos prometidos estardo de fato disponiveis, sem interrupgdes arbitrarias.

Os efeitos ja comecaram a ser sentidos. Em 2024, ja num contexto orgamentario
mais robusto, a Finep anunciou 11 editais de subvencao dentro do programa Mais Inovagdo,
totalizando mais de RS 2 bilhdes voltados a temas estratégicos alinhados as “missoes” da
politica industrial, como bioeconomia, semicondutores e saude’®. Essa retomada indica que,
com recursos estaveis, a subvencdo economica pode enfim assumir o papel para o qual foi
concebida: o de uma politica de inovagao arrojada e orientada a missoes, capaz de induzir
desenvolvimentos tecnologicos de fronteira em areas prioritarias para o pais.

Como vantagens da subven¢do econdmica, pode-se citar: (i) seu alto potencial de
inducao tecnologica; (1i) a possibilidade de uso estratégico para setores de fronteira (saude,
energia limpa, TICs, defesa, etc.) e o (iii) risco compartilhado e incentivo a colaboragdo (ao
cobrir parte dos custos de inovagao, a subvencdao diminui o risco para as empresas,
incentivando-as a empreender projetos mais ousados).

E suas limita¢des também existem, especialmente antes da LC 177/2021, como os
cortes frequentes por contingenciamento do FNDCT, causando descontinuidade de programas
e perda de eficacia.

Além disso, existem desafios de implementacao: a selecdo via editais altamente
competitivos requer projetos bem estruturados e pode ter burocracia significativa. Até 2020

observou-se reducio do tempo médio dos projetos (de 45 anos para 2 anos)*

, possivelmente
para adequa-los a ciclos curtos de or¢amento, o que acaba sendo insuficiente para inovagoes de

alto impacto.

CONCLUSAO

Este trabalho buscou analisar criticamente o papel desempenhado pelas
modalidades de financiamento reembolsavel e subvenciao econdomica, operadas pela Finep, no
contexto das politicas publicas de ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&I) no Brasil.

A partir da literatura especializada, de dados empiricos e da trajetoria institucional
da Finep e do FNDCT, procurou-se compreender em que medida esses Instrumentos
contribuem para o desenvolvimento de capacidades tecnologicas de longo prazo e para a

construcdo de trajetorias mais autonomas e soberanas de inovagdo no pais.

33 NEPEL, Ibidem.
‘0 IPEA, Ibidem.
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A analise permitiu identificar que o financiamento reembolsavel tem se
caracterizado, historicamente, por elevada estabilidade or¢amentaria, capilaridade operacional
e forte aderéncia a empresas em estagios mais avangados de maturidade. Sua logica de
funcionamento, baseada na expectativa de retorno financeiro, favorece o apoio a inovacoes
incrementais e a projetos com risco tecnologico mais controlado.

Por sua vez, a subvengdo economica cumpre papel estruturalmente distinto, ao
permitir o compartilhamento de risco entre Estado e setor produtivo, viabilizando projetos de
P&D com alto grau de incerteza, longo ciclo de maturagio e elevado conteudo estratégico para
o pais. Trata-se de um instrumento essencial para promover inovagdes radicais, explorar
fronteiras tecnologicas e estimular setores emergentes com potencial transformador.

O historico de execugdo orgamentaria das duas modalidades revelou, entretanto,
trajetorias assimétricas. Enquanto o crédito reembolsavel manteve, ao longo da tltima década,
padroes de execucdao quase integral dos recursos, mesmo em contextos fiscais adversos, a
subvencdo foi marcada por forte volatilidade, refletindo os ciclos de expansdo e retragdo dos
investimentos publicos em CT&I

A aprovacao da Lei Complementar n® 177/2021, ao assegurar a execugao plena dos
recursos do FNDCT, representa uma inflexdo importante nesse cenario, ao restituir
previsibilidade e estabilidade or¢camentaria a subvencao economica — condi¢do necessaria para
que ela possa cumprir seu papel de instrumento de indugdo de inovagdes de maior risco e
impacto.

Diante disso, a comparagdo entre as duas modalidades evidencia que ambas sdo
indispensaveis ao fortalecimento do ecossistema de inovagdo, mas sua escolha prioritaria deve
estar alinhada a natureza e a ambicdo estratégica da politica piblica em curso.

Se o objetivo for ampliar a competitividade sistémica do setor produtivo, apoiar o
ganho de eficiéncia e estimular o investimento privado com foco em resultados de curto e médio
prazos, o financiamento reembolsavel se mostra adequado, por oferecer condi¢cdes atrativas de
crédito e permitir a sustentabilidade financeira do sistema.

Por outro lado, se a meta for desenvolver tecnologias emergentes, reduzir
dependéncias tecnologicas, explorar novos mercados e posicionar o pais na fronteira do
conhecimento, a subven¢ao se revela a ferramenta mais coerente, ao possibilitar a atuacao do
Estado como agente indutor de trajetorias transformadoras.

Importa destacar, no entanto, que a ado¢ao de uma modalidade como prioritaria nao

implica a desvalorizagdo da outra. Em um sistema de inovagao robusto, os instrumentos devem
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ser complementares e articulados, operando em sinergia para apoiar diferentes estagios do
processo inovativo.

A subvencéo pode assumir o risco do desenvolvimento de tecnologias disruptivas,
enquanto o crédito reembolsavel pode viabilizar seu escalonamento industrial e insercdo no
mercado. Projetos com alto grau de incerteza precisam do fomento direto para sair do papel;
projetos ja validados demandam financiamento competitivo para ganhar escala. Ambos os
instrumentos, portanto, cumprem papéis distintos, mas igualmente estratégicos.

Conclui-se, assim, que ndo ha resposta tinica ou definitiva para a pergunta sobre
qual estratégia € mais interessante a longo prazo. O que existe é a necessidade de coeréncia
entre os objetivos da politica publica e os instrumentos utilizados.

A construcio de um futuro tecnologico soberano para o Brasil passa,
inevitavelmente, pela valorizagdo de uma politica de CT&I estruturada, estavel, orientada a
missoes e dotada da flexibilidade necessaria para aplicar, de forma inteligente e estratégica, os
instrumentos que melhor atendam as finalidades de cada ciclo de desenvolvimento. Cabe ao
Estado, como agente orientador do processo de transformacao produtiva e tecnologica, utilizar
de forma sinérgica as ferramentas a sua disposigao — equilibrando eficiéncia, indugao e visao

de longo prazo.
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