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RESUMO

O estudo trata da descentralizacdo de politicas publicas de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (CT&lI) do governo federal para os municipios. As politicas publicas de CT&lI séo,
cada vez mais, essenciais para o desenvolvimento economicamente vidvel e sustentavel de
uma nacdo. Assim, governos ao redor do mundo investem em empresas e sistemas de
inovacdo como forma de manter a competitividade em uma economia cada vez mais global.
Paradoxalmente, apesar da crescente relevancia politica, social e econdémica das cidades no
mundo, seu papel tem sido subestimado nas politicas nacionais de CT&I no Brasil. No plano
tedrico, o presente estudo apoia-se em duas vertentes teméticas: o desenvolvimento regional
na economia do conhecimento e a descentralizacdo federativa. Nesse contexto, o estudo
interroga sobre como inserir o municipio nas politicas nacionais de CT&I. O estudo busca
evidéncias empiricas nas relacdes intergovernamentais da descentralizacdo e em dois estudos
de caso, nas cidades brasileiras de Porto Alegre e Sdo Leopoldo, ambas do Estado do Rio
Grande do Sul, escolhidas pelos bons resultados na promocdo de sistemas empresariais de
inovacdo. A pesquisa chegou a alguns resultados como: (a) a mobilizacdo dos governos em
torno de politicas publicas em CT&I continua sendo crucial para o desenvolvimento de
empresas e sistemas empresariais de base tecnolégica; (b) os municipios mostram capacidade
de criar politicas publicas de CT&I, como marcos regulatorios, estruturas organizacionais,
mecanismos de incentivo e sistemas de governanca; (c) a descentralizacdo via municipios
pode melhorar a capilaridade e a eficicia de programas nacionais, fortalecendo sistemas
regionais de inovacdo e complementando politicas federais de CT&I; (d) 0os municipios séo
entes federados plenos que tém poder politico e econdmico para influir e promover ajustes nas

politicas publicas federais de CT&lI.

Palavras-chave: Economia regional. Cidades e municipios. Economia do
conhecimento. Gestdo politicas publicas. Descentralizacdo federativa. Ciéncia, tecnologia e

inovacao.



ABSTRACT

This thesis discusses decentralization of national public policies on Science,
Technology and Innovation (ST&I) from the federal to the city government. Governments
around the world have been supporting companies and innovation systems because of their
relevance to economic viability and national sustainable development. However, despite the
increasing political, social and economic relevance of cities worldwide, their role has been
underestimated in national ST&I policies. In this context, this study considers how municipal
decentralization of national ST&I policies enhances capillarity, efficiency and the
strengthening of regional systems of innovation. The study offers empirical evidence of
intergovernmental relationships of decentralization through the case studies of two Brazilian
cities: Porto Alegre and S&o Leopoldo, which were selected because of their comparatively
good results in promoting companies and systems of innovation in comparison to other
Brazilian cities. The main conclusions of the study are: (a) federal government public policy
promotion in ST&I remains crucial to the development of entrepreneurial technologically-
based systems; (b) municipalities are capable of mobilizing resources, structuring incentive
mechanisms, articulating actors, and organizing governance systems; (c) decentralization via
municipalities can improve capillarity and effectiveness, strengthening regional innovation
systems and consequently complementing national ST&I policies; (d) increased political and

economic power of city governments can promote improvements in federal policies of ST&I.

Keywords: Regional Economy; Knowledge Economy; Science and Technology

Management; Public Policies; Federative Decentralization; Technology Based Ecosystems.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como foco a analise do papel das cidades na descentralizacdo de
politicas publicas nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (CT&I). Pretende contribuir
para estruturacdo e inser¢do do municipio no Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo brasileiro. A pesquisa procurou destacar boas praticas e potenciais contribui¢fes de
politicas publicas locais de CT&I no fomento a empresas e habitats de inovacdo. Nesse
processo, a pesquisa fez emergir alguns resultados inesperados e contradicdes que poderdo ser

abordados em futuros trabalhos de pesquisa, conforme recomendacdes finais.

No contexto federativo, descentralizacdo trata da transferéncia de funcbes federais
para niveis subnacionais em troca de recursos financeiros. A municipalizacdo, por sua vez, € a
descentralizacdo via municipio, a exemplo de politicas publicas da salde, da educacdo, da
assisténcia social entre vérias outras de alto impacto social. Apesar da importancia dessas
municipalizacdes e do crescente destaque das cidades, ndo existem maiores discussdes sobre a
descentralizacdo municipal como forma de aperfeicoar o Sistema Nacional de CT&l.
Especialmente, essa questdo acentua-se quando regides do pais buscam desenvolvimento
econémico e social por meio de empreendimentos intensivos em tecnologia e conhecimento.
H& elementos estruturais intrinsecos a economia do conhecimento que convergem para
problema da descentralizacdo. Assim, o objeto de estudo deste trabalho estabelece-se no
entendimento da importancia da tecnologia para o desenvolvimento das nacfes, e na analise
da evolugéo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo brasileiro, que revela a
falta de participacdo das cidades a altura da sua crescente importancia politica, econdmica e

social.

No que se refere a importancia da economia do conhecimento para o desenvolvimento
das nag0es, a partir da década de 1980, o conhecimento passou a ser incorporado como fator
relevante para explicar a desigualdade entre paises, inclusive com maior destaque do que
fatores tradicionais, como capital e trabalho. O contetdo tecnologico é cada vez mais
determinante no valor agregado a servicos e produtos. Esse conhecimento incorporado pode
gerar retornos crescentes de escala. A empresa de base tecnoldgica é cada vez mais essencial
para 0 desenvolvimento economicamente viadvel, socialmente justo e ambientalmente
sustentavel de uma nacdo. Paises em desenvolvimento que adotaram politicas para a
promocdo da CT&I sdo os que progrediram mais rapidamente nos anos recentes. Essa é uma

tarefa ampla e complexa que s6 poderd ser cumprida por meio de uma grande mobilizagdo
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politica em favor da ciéncia (UNESCO, 2010). Assim governos em todo o mundo investem
nas suas empresas de tecnologia como forma de manter a competitividade em uma economia
cada vez mais global (BARRAGAT ANDRADE, 2009).

O documento EI Conocimiento al Servicio del Desarrollo, do Banco Mundial (1999),
explica que a distingdo entre paises pobres e ricos ndo é apenas o fato de terem menos capital,
mas também terem menos conhecimento. Sugere que, para superarem a condicdo de paises
subdesenvolvidos, € necessaria a criagdo e a disseminacdo do conhecimento. O
posicionamento do Banco Mundial sinaliza que a capacidade de uma sociedade para produzir,
selecionar, adaptar e comercializar o conhecimento é crucial para que um pais tenha um
crescimento econbmico sustentavel, e possa melhorar as condi¢des de vida da sua populagéo
(SANTOS, 2008).

Em 2003, o Banco Mundial reafirmava sinalizacGes de relatério anterior, alertando
gue o conhecimento se transformou em fator preponderante para o desenvolvimento
econbémico dos paises, conforme atestam alguns dados empiricos: entre 1985 e 1997, a
proporcdo de industrias baseadas no conhecimento, no que diz respeito ao valor agregado
total, aumentou de 15 para 59% na Alemanha, de 45 para 51% no Reino Unido e de 34 para

42% na Finlandia.

As novas oportunidades na globalizacdo fazem parte do contexto da insercdo das
cidades na economia do conhecimento, conforme ilustram alguns dados. Entre 2002 e 2008, o
volume de recursos para Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) expandiu globalmente como
resultado de um maior reconhecimento pelos governos, em torno do mundo, quanto a sua
importancia. Como consequéncia, houve uma expansédo dos recursos para P&D, com destaque
para uma mudan¢a na importancia relativa dos players, em que os lideres da producédo
cientifica mundial estdo perdendo espaco. No periodo 2002-2008, a Comunidade Europeia
liderou a producéo cientifica mundial com 37%, mas havia reduzido sua participacéo no total
em quatro pontos percentuais. No segundo lugar, os Estados Unidos da América (EUA), com
28% do total, apresentaram a maior queda percentual entre os paises da amostra. No mesmo
periodo, a China, que respondeu por apenas 10% do total mundial, dobrou essa participacéo
no periodo dos seis anos mencionados acima, mas a taxa de citacbes dos artigos chineses
ainda é a menor dos trés. A participacdo da Ameérica Latina saltou de 3,8% para 4,9% da
producdo cientifica mundial, aumento que se deve principalmente ao Brasil (UNESCO,
2010). Entre 1990 e 2007, a participacdo dos paises desenvolvidos no investimento global em
P&D caiu de 95% para 76%, o que significa crescimento da participagdo dos demais paises.
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Em suma, o crescimento intensivo na economia do conhecimento ja ndo é uma
prerrogativa apenas das nagdes altamente desenvolvidas da Organizagéo para a Cooperagéo e
0 Desenvolvimento Econémico (OCDE) (UNESCO, 2010). Portanto cabe as nacdes
emergentes, especialmente suas cidades, estarem preparadas para aproveitar oportunidades
criadas por rapidas mudancas no cenario mundial e aumentar sua participagdo na economia do

conhecimento global.

Nesse contexto, uma questdo recorrente no planejamento regional € o corte que
delimita a regido de estudo. A abrangéncia geogréfica de um Sistema de Inovacao pode ser
feita segundo trés cortes: regional, nacional ou setorial (SBICCA; PELAEZ, 2006). Shicca e
Pelaez defendem o corte “nacional” e, a0 mesmo tempo, ressaltam a importancia de um nivel
supranacional, pois as conexdes internacionais sdo cada vez mais valorizadas na globalizacéo.
No extremo oposto, h& o corte municipal, decorrente da reconhecida importancia de antigas
world-cities no desenvolvimento tecnoldgico europeu, as quais criaram profundas referéncias
historicas, como Florenca, Veneza (1378-1498), Genova (1557-1627) e Amsterdam (1585-
1773). Depois de longo tempo ofuscadas pelo poder dos impérios e, mais recentemente, pelo
poder das nacdes, as world-cities da atualidade retomam a histérica importancia politica,
econdmica e também social da cidade, conforme Wellington Webb, ex-prefeito de Denver,
USA (SCRIMGER; JUBI, 2000). Sassen (1999) diferencia as world-cities dos impérios da
antiguidade e da cidade global atual: a cidade global da atualidade é componente de uma rede
de cidades, muitas delas distantes entre si, mas conectadas por comunicagfes digitais

instantaneas.

A razdo da criacdo e da localizacdo das cidades tem mudado ao longo da historia da
humanidade. Na era agricola do desenvolvimento humano, fatores como fertilidade do solo,
disponibilidade de agua e rotas para comercializacdo da producdo agricola estavam entre as
razBes atdvicas da urbanizacdo em pequenas vilas, rodeadas por areas de producdo rural. Na
onda da industrializacdo, a fabrica passou a ser a referéncia de desenvolvimento e
prosperidade. A disponibilidade de matéria-prima e energia passou a ser o principal fator
explicativo de localizagdo das fabricas, com o consequente surgimento de um novo tipo de
cidade no seu entorno, muito diferente da cidade das regides agricolas. A fabrica atrai
trabalhadores e fornecedores de insumos, trazendo novos paradigmas de urbanizacdo. Na
cidade da onda industrial, por exemplo, o aprendizado informal e familiar da onda agricola é
substituido por instituicbes formalmente estabelecidas para educar em massa e assim atender

as novas exigéncias de mao de obra industrial.
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Vaérios estudos contribuem para o entendimento da concentracdo da economia do
conhecimento nas cidades. Em 2008, pela primeira vez na histdria, a maioria das pessoas do
mundo passou a habitar nas cidades (UNITED NATIONS, 2008). Conforme as cidades
crescem, elas ocupam, mais do que nunca, um lugar central no mundo, com maior poder
econdmico, politico e tecnologico. Assim, cada vez mais, impbe-se como desafio aos
governantes em todos os entes federados, municipal, estadual, federal e transnacional a
resolucdo do problema das cidades. Segundo Bloomberg (2011), prefeito de New York, ndo
se pode ficar esperando decisdes dos governos nacionais; as cidades estdo na linha de frente e
vulnerdveis porque 0s governos nacionais ndo estdo fazendo o que deveriam. Portanto, as
cidades precisam de novas fontes de renda e uma matriz econdmica mais dindmica. Precisam
atrair negocios, para enfrentar uma economia global competitiva, bem como fornecer uma
infraestrutura eficaz e sustentavel (DIRKS; KEELING, 2009), capaz de interessar empresas
de alto valor agregado, como as de base tecnoldgica, para dinamizar sua matriz econémica e

social.

Algumas evidéncias empiricas sobre a descentralizacdo da P&D para paises
emergentes sdo ilustrativas da capacidade da economia do conhecimento em gerar
oportunidades para cidades distantes dos tradicionais centros mundiais de alta tecnologia. O
trabalho de Dunning e Lundan (2009), The Internationalization of Corporate R&D, mostra
uma aceleracdo da descentralizacdo em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo (P&DI). Os
investimentos em P&D industrial, realizados por filiais estrangeiras de empresas dos EUA,
cresceram de 13%, para 14% entre 2000 e 2002. Pouco tempo depois, em 2004, mais de 16%
do P&D industrial de paises da OCDE era feito pelas suas filiais em outros paises. A
descentralizacdo do P&DI acelerou, e também mudou o pais de destino desses investimentos.
Na década de 1980, cerca de dois tercos dos investimentos em P&DI, realizados por empresas
norte-americanas no exterior, estavam concentrados em apenas seis paises, todos eles
desenvolvidos: Reino Unido, Alemanha, Canad, Japdo, Franca e Suécia. Os investimentos de
P&D em mercados ndo tradicionais, entre eles o Brasil, cresceram de 11% para 18% entre
1994 e 2000 (medido em dolares correntes). O mais notavel é o fato de que as despesas em
P&D, nesse periodo, no grupo emergente, aumentaram a uma taxa média anual de 15,9%,
contra 6,9% nos paises sede, em termos reais.

A observacdo empirica preliminar das empresas multinacionais instaladas em alguns
parques tecnoldgicos brasileiros mostra o crescimento de importantes centros de P&DI, apos

2001, oriundos de diferentes paises, a maioria paises desenvolvidos, como EUA, Alemanha e
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Canada. A literatura sobre esse fendmeno recente é escassa e, portanto, um campo para novas
investigacOes, ja que a descentralizacdo da P&DI pode oferecer oportunidades importantes
para economias emergentes, desde que adequadamente planejada como politica publica e de
interesse da sociedade. Cidades com maior potencial competitivo na disputa desses
investimentos internacionais, com conceitos e equipamentos urbanos da economia do
conhecimento, podem ser alavancadas pelas tendéncias de descentralizacdo do P&DI. Na
década de 1970, as cidades equipavam-se com distritos industriais para disputar a instalacdo
local da producdo industrial de grandes empresas nacionais e internacionais no rastro das
premissas de Perroux (1982). Atualmente, a atencéo volta-se para os Parques Tecnoldgicos.
Esses habitats de inovacdo e suas cidades devem oferecer atrativos locacionais diferentes dos
distritos industriais dos anos 1970. O parque tecnoldgico necessita proximidade de
instituicGes de ensino e pesquisa, disponibilidade de méo de obra muito qualificada, potencial
de articulacdo dos governos, estimulo a geracdo de novos negocios (ANPROTEC, 2012),
além de aspectos socioambientais ligados a um estilo de vida cosmopolita e saudavel,
propicios ao empreendedorismo, a criatividade e a inovacdo (KOMNINQOS, 2006; FLORIDA,
2008; CARAGLIU; DAL BO; NIJKAMP, 2009; YIGITCANLAR, 2011).

Nesse sentido, cabe um papel de destaque para as cidades. Elas sdo grande parte dos
problemas atuais, mas possuem predicados para um papel mais protagonista na solucdo de

problemas nacionais.

No Brasil, a instituicdo de elementos para a criagdo de um sistema de ciéncia,
tecnologia e inovacdo data do inicio do século passado, com a criacdo das primeiras
Universidades. Na década de 1950 e 1960, o governo federal estabeleceu novos atores
institucionais nesse sistema, com a criagdo da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), do
Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq), da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) para a formacgdo de Mestres e Doutores e do entdo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) para financiamento de empresas brasileiras
(PACHECO, 2007). A criagéo, posterior, do BNDESPar teve por objetivo a capitalizagdo de
empresas pela aquisicdo de acdes e debéntures. Paralelamente, foram criados os primeiros
centros de pesquisa e desenvolvimento como o Instituto Tecnoldgico de Aeronautica/Centro
de Telematica Aérea (ITA/CTA) (aeroespacial), o Centro de Pesquisas e Desenvolvimento
Leopoldo Américo Miguez de Mello (CENPES) (ligado a Petrobras) e o Centro de Pesquisa e
Desenvolvimento em Telecomunicacdes (CPgD), entre outros, a maioria com investimentos
governamentais (SUZIGAN; ALBUQUERQUE, 2011). A formalizagéo do Sistema Nacional
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de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (SNDCT) somente ocorreria em 1975, pelo
Decreto 72.225, na forma de um sistema complexo em que interagiam inimeras instituices,
tendo duas com destaque: o CNPq, para assessorar a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica (SEPLAN/PR) na formulagdo e acompanhamento da politica
cientifica e tecnoldgica, e a FINEP, no papel de ‘banco de fomento tecnologico’ e gestdo dos
recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) para
operacionalizagdo daquelas politicas (CGEE, 2010, p. 21-22).

O Plano de Metas de 1956 foi um dos primeiros esforgos organizados de
desenvolvimento industrial brasileiro. Nesse periodo, o governo investiu capital estatal na
producdo siderurgica, petrolifera e de extracio mineral. O capital estrangeiro,
predominantemente, investiu na industria automobilistica, na naval e na de maquinas e
equipamentos elétricos (SBICCA; PELAEZ, 2006). Concomitantemente ao desenvolvimento
da infraestrutura de CT&I no pais, empresas privadas comecaram a investir em P&DI,
movidas pelo mais importante fator de investimento em inovacdo, as oportunidades de
mercado defendidas por Nelson e Winter (2005). No Brasil, novas oportunidades de mercado
foram criadas pela Politica Brasileira de Substituicdo de Importagdes e Desenvolvimento
Industrial, da década de 60 (PACHECO, 2007). Inicialmente, empresas multinacionais
criaram um complexo industrial no pais e, gradativamente, qualificaram fornecedores para
fabricarem produtos, partes e pecas localmente, substituindo importacdes. Alguns
fornecedores foram além, desenvolvendo novos produtos com tecnologias licenciadas do
exterior e outros com tecnologias proprias. O indice de nacionalizacdo dos produtos
fabricados localmente teve um grande incremento com a criacdo da Agéncia Especial de
Financiamento Industrial (FINAME), em 1966, que alavancou o P&DI nas empresas. A
agéncia condicionava a oferta de crédito barato para comercializagdo de maquinas e
equipamentos fabricados no pais, desde que atingissem indices minimos de nacionalizag&o.
Essas condic¢des criaram um novo mercado para empresas nacionais dispostas a investir no
desenvolvimento de componentes, partes, pecas e mesmo modulos completos para substituir
importagfes. O financiamento da FINAME dava competitividade ao produto nacional,
retroalimentando o ciclo do desenvolvimento tecnologico de maquinas e equipamentos ndo so
da industria, mas também da sua cadeia de componentes, partes e pecas.

Assim, no final da década de 90, muitas empresas brasileiras ja detinham tradicdo na
pesquisa para nacionalizacdo de produtos de tecnologia importada e desenvolvimento de

novos, incentivadas por trés décadas da politica de substituicdo de importacfes. Entretanto, o
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paradigma do financiamento publico a P&DI, dinheiro publico ndo reembolsavel somente
pode apoiar instituicdes publicas, permanecia imutavel. Todavia, surgia um novo modo de
pensar: a universidade e os centros publicos de CT&I ja ndo detinham o monopodlio da
pesquisa no Brasil, segundo Costa (1992). Era necessario apoiar mais decisivamente o P&DI
nas empresas. No desdobramento dessas discussdes, no inicio da década 2000, o Governo
Federal definiu e implantou um novo marco regulatdrio, com destaque para o fato de que, pela
primeira vez, era possivel a subvencdo econémica diretamente para a empresa de base

tecnoldgica por intermédio da Lei de Inovacédo (Lei 10.973/2004).

A evolucdo das politicas nacionais de CT&I, a participacdo das empresas no esforgo
de P&DI e os marcos regulatérios que permitiram a descentralizacdo e subvencdo econémica
da empresa de base tecnoldgica criaram um novo cenario, nos quais se insere 0 presente
trabalho.

1.1 SITUACAO-PROBLEMA

O municipio é um ente federado que, salvo raras exce¢des, possui uma area urbana
(onde estd a cidade) e uma area rural (com atividades agropastoris e extrativas), ambas
territorialmente delimitadas por lei municipal. Tanto 0 municipio quanto sua cidade fazem
parte do presente trabalho. O municipio justifica-se, porque ele é um ente governamental
dotado de personalidade juridica e agente da descentralizagdo federativa, como exemplificam
os programas de municipalizacdo da salude e da educagdo. O estudo da cidade legitima-se,
porque ela é o l6cus da economia do conhecimento, conforme explicam as “cidades globais”
de Sassen (1999), a “cidade informatizada” de Castells (1999) e as “cidades mundiais” de
Peter Hall (2001). O presente trabalho aborda o municipio no processo da descentralizacéo
federativa, segundo quatro atributos caracteristicos das organizaces publicas: marcos

regulatorios, estrutura organizacional, mecanismos de fomento e sistemas de Governanca.

Embora os avancos significativos nas politicas nacionais de CT&I, um aspecto central
da situac@o-problema diz respeito a recursos para o desenvolvimento cientifico e tecnologico
no pais. Os recursos orcamentarios do tesouro nacional aplicados no FNDCT nem sempre
foram suficientes ou asseguraram a realizacdo das atividades programadas, uma vez que

sofriam toda sorte de descontinuidades. Para contornar esses problemas, em 1999, foram
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criados os Fundos Setoriais (FSs) para incentivar a CT&I pelo aporte de recursos novos no
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo (SNCTI) (PEREIRA, 2005).

O setor empresarial alimenta os FSs por meio de parcelas pagas pelas empresas pelo
uso ou transferéncia de tecnologia, por contribuicdes sobre o resultado da exploracdo de
recursos naturais pertencentes a Unido, por parcela da Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econémico (CIDE) e por parcela do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
de certos setores, entre outras fontes. Como os FSs tém origem no setor empresarial, eles
deveriam representar uma garantia de recursos para 0 sistema, independentemente dos
recursos orcamentarios da Unido. Entretanto, o impacto dos FSs ndo alcangou as expectativas
projetadas basicamente por dois motivos: contingenciamento orcamentario de grande parte
dos FSs pelo governo federal, e uso da parcela ndo contingenciada muito mais para recompor
cortes do FNDCT do que para propriamente para aumentar as inversdes no Sistema Nacional
de Inovacdo (PEREIRA, 2005).

Segundo o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), entre 2001 e 2005, o
contingenciamento dos recursos dos fundos setoriais assumiu expressiva relevancia: 57% das
receitas previstas nao foram autorizadas (CGEE, 2010, p. 26). Assim, as diretrizes da politica
macroecondmica federal tiveram efeito negativo na disponibilizacdo dos recursos dos fundos
setoriais, que foram submetidos a uma politica implicita que incluiu a realizacdo de superavit
primario para reducdo da divida pablica, conforme Buainain e Corder (2012). Até 2009,
considerando o limite de empenho e a reserva de contingéncia, foram alocados mais recursos
para fazer superavit primario do que disponibilizados pelo FNDCT para o financiamento da
inovacdo (COSTA, 2013).

Além de trabalhos académicos, dados empiricos apontam problemas nos Fundos de
CT&I. O presidente da FINEP declarou em entrevista, no final de 2015, que “O Fundo voltou
a ser contingenciado pelo governo” e que a sua recomposi¢ao “¢ uma agenda critica” para o
pais. Em resumo, apesar do reconhecido avanco que os FSs representam, dados empiricos

recomendam ajustes conceituais e operacionais, conforme analisado no presente trabalho.

Nesse contexto marcado pelo sistematico contingenciamento de recursos, por mais de
uma deécada, a inser¢cdo do municipio no cenario da inovagdo pode ter desdobramentos
politicos de &mbito nacional. O municipio é um ente federado independente, dotado de poder
politico e que, por intermédio de associagdes representativas, ja deu provas recentes da sua
capacidade de mobilizacdo e influéncia no nivel federal. Assim, uma maior inser¢do dos

municipios no sistema nacional de CT&I talvez contribua para o processo de recomposicao
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dos FSs, resgatando a finalidade inicial, ou seja, trazer dinheiro novo e sem
contingenciamentos para o sistema de CT&I pelo aporte de recursos dos FSs, como tem

ocorrido.

A inser¢do do municipio nas politicas nacionais de CT&I poderia ocorrer através da
descentralizagdo federativa. A descentralizagdo trata da transferéncia de servigos federais para
niveis subnacionais, em troca de recursos financeiros, como exemplifica a municipalizacéo da
saude e da educacdo. Tradicionais teorias da ciéncia politica apontam beneficios da
descentralizacdo. Uma publicacdo de Hayek (1945) defende que os governos locais tém um
conhecimento mais preciso e detalhado das necessidades da populagéo local e, portanto, sao
mais capazes do que 0S governos centrais na prestacdo de servicos ao cidaddo. Tiebout (1956)
sugere que a descentralizacdo permite que cada regido ofereca um pacote de beneficios e
tributos, criando uma saudavel competicdo entre elas e permitindo que o cidaddo escolha
aquela jurisdicdo que melhor atende suas expectativas e necessidades. Segundo a ciéncia
politica, a descentralizacdo também aumenta a possibilidade de participacdo social nas
decisdes locais tornando o governo mais transparente e ‘“auditavel” pelos seus eleitores
(OATES, 1999) e promovendo uma maior participacdo politica e civil dos cidadaos.

A descentralizacdo implica a delegacdo de competéncias, responsabilidades de
execucdo e autoridade deciséria, em diferentes graus. Portanto, ela necessita de governos
locais estruturados e equipados para um provimento eficiente das demandas locais dos
servicos descentralizados que inclui quatro atributos caracteristicos de Grgaos
governamentais: marcos regulatérios, estrutura organizacional, mecanismos operacionais e
sistemas de governanca. Assim, ao longo dessas Ultimas duas décadas de municipalizagéo,
muitos municipios equiparam-se legal, administrativa e operacionalmente em servigos
estratégicos e de alto impacto social como saude e educagdo (SOUZA, 2005). Segundo essa
autora, as areas municipalizadas (como salde e educacdo) estdo menos sujeitas a conflitos
pela disputa de recursos, pois a transferéncia financeira da descentralizacdo ocorre segundo
regras, contrapartidas e sansdes bem definidas. Ao contrario, observa-se um agravamento da
disputa por recursos nas areas nao descentralizadas.

Por outro lado, existem evidéncias, recentes, que indicam tendéncias de
descentralizacdo de politicas publicas no sistema nacional de CT&I. Na justificativa do
programa TECNOVA (2010) de descentralizacdo via estados da federagéo, a propria FINEP
reconhece: existem “duas deficiéncias comuns dos entes nacionais”, quais sejam a falta de

conhecimento aprofundado da realidade local para selecdo de projetos e a necessidade de
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aumentar a escala de atuacdo por meio de uma rede capilarizada. Essa rede serviria para
divulgacdo dos programas de fomento e também para prospeccdo de novas empresas que, de
outra forma, ndo seriam localizadas pelo ente federal. O objetivo da descentralizacdo €
aumentar a agilidade e a capilaridade das acdes de fomento, fortalecendo sistemas regionais
de inovacdo para complementar o sistema nacional, segundo entrevista do presidente da
FINEP (#E01). Essas declaracGes estdo alinhadas com as teorias classicas da literatura sobre a
descentralizacdo federativa, citadas acima, ou seja, a descentralizacdo da CT&I via
municipios seria uma estratégia complementar para superacdo de algumas deficiéncias das
politicas nacionais de CT&l.

Como justificar, porém, a necessidade de ampliar o fomento governamental ao setor
empresarial privado? Apesar de notério desenvolvimento do sistema de inovacdo brasileiro
nas ultimas décadas, os investimentos em inovacgdo tecnoldgica no setor privado ndo tém
acompanhado os investimentos publicos. As caracteristicas de assimetria do sistema de
inovacdo brasileiro sdo conhecidas, e tém sido descritas mediante confronto entre bons
indicadores académicos (como publicacdes e formacdo de doutores) e indices relativamente
piores quanto as atividades de P&D do setor privado (PACHECO, 2007). Essa discrepancia
entre indicadores de investimento publicos e privados ja era apontada por Albuquerque (1996)
gue mostrava baixos gastos em P&D no inicio da década de 90 e a pequena participacdo do
setor produtivo nesse total. Em particular, o setor privado representava 18% dos gastos
brasileiros em P&D, contra 48% nos EUA e em torno de 43% na Franca e no Canada
(ALBUQUERQUE, 1996). O autor alertava para esse gap que deveria ser estudado.
Destacava ainda que, apesar dos esforcos para sistematizar os dados disponiveis, 0s gastos
ndo eram submetidos a controles rigorosos, sendo plausivel a suspeita de certo desperdicio e
ineficiéncia. Outro indicador da discrepancia dos investimentos universidades versus
empresas privadas era a distribuicdo dos pesquisadores brasileiros. Majoritariamente, 68%
deles estavam em instituicbes de ensino e pesquisa e apenas 4% em empresas estatais e
privadas. Segundo Albuquerque (1996), o Brasil, comparado com paises da OCDE, investia
menos em P&DI, em termos relativos ao PIB e com eficiéncia menor. Além da baixa
eficiéncia, havia uma participacdo muito pequena do setor privado, em particular.

A propria FINEP (2012) reconhece a existéncia de tal assimetria de investimentos e
confirma a necessidade de diminui-la, quando orienta os editais no sentido de estimular
parcerias no uso de recursos dos fundos setoriais para maior investimento em inovacao

tecnoldgica por parte das empresas, contribuindo para melhorar seus produtos e processos e
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também “equilibrar a relagdo entre investimentos publicos e privados em ciéncia e
tecnologia”. A descentralizagdo e a subvengao a empresa de base tecnolégica somam-se para

contribuir na reducdo de décadas de assimetria de investimentos.

Os problemas com cortes e contingenciamentos de recursos para CT&I, a assimetria
de investimentos entre o setor publico e privado e uma excessiva centralizagdo das politicas
de CT&I no governo federal talvez tenham contribuido para indicadores internacionais
preocupantes, como mostram o relatério do Banco Mundial (WORLD BANK, 2016) e a
publicagdo do Indice Global de Inovacio (VALOR ECONOMICO, 2016) que ranqueia
ambientes favoraveis a inovagdo. Nesse ranking, o Brasil esta na 70.2 colocagdo entre 141

paises, apos ter caido nove posicdes com relacdo ao ranking de 2014.

Como resultado de consideragdes tedricas e analise de dados empiricos, este trabalho
apresenta propostas para descentralizacdo das politicas nacionais de CT&I por intermédio das
cidades. Em termos mais especificos, propde gque recursos do ente nacional para promocao da
tecnologia e inovacdo sejam repassados as cidades, segundo critérios e metas de desempenho,
para que elas invistam nas suas empresas e habitats de inovagéo segundo prioridades locais,
com acompanhamento pelos 6rgéos federais.

Assim, na perspectiva de um cenario marcado por excessiva concentracdo de poder e
recursos no nivel federal, necessidade de maior capilaridade e agilidade da acdo de fomento a
empresas, especialmente para as Pequenas e Médias Empresas (PME) e fortalecimento de
sistemas regionais de inovacdo levou a seguinte questdo de pesquisa: Como 0 municipio deve
estar estruturado para exercer papel protagonista nas politicas publicas de Ciéncia,

Tecnologia e Inovagéo, no Brasil?

1.2 OBJETIVO GERAL

E 0 objetivo geral desta tese:

— Desenvolver um modelo conceitual para subsidiar estudos sobre estruturacdo e
insercdo do municipio na descentralizacdo de politicas nacionais de Ciéncia,

Tecnologia e Inovacéo, no Brasil.
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1.3 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Decorrentes do objetivo geral, 0s objetivos especificos séo:
— investigar tendéncias de descentralizagdo das politicas nacionais de CT&l;

— descrever relagdes intergovernamentais na descentralizacdo de politicas nacionais
de CT&l;

— analisar atributos estruturantes das politicas publicas municipais de CT&I, como
marcos regulatorios, estrutura organizacional, mecanismos de apoio e sistemas de
governanca.

Na sequéncia, o Capitulo 2 discute duas perspectivas tedricas: a gestdo de politicas
publicas com énfase na descentralizacdo federativa e o desenvolvimento regional na economia
do conhecimento. O Capitulo 3 apresenta 0 método da pesquisa e o Capitulo 4 descreve a
descentralizacdo federativa e as politicas publicas de CT&I nacionais e municipais. J& 0
Capitulo 5 analisa as politicas federais e municipais segundo quatro atributos caracteristicos:
marcos regulatorios, estrutura organizacional, mecanismos de acdo e governanca, e conclui
apresentando um modelo conceitual de insercdo do municipio nas politicas nacionais de
CT&I. Finalmente, o Capitulo 6 sintetiza as principais conclusfes, apresenta limitacdes da

pesquisa e aponta elementos para futuros trabalhos.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS NACIONAIS

2.1.1 Descentralizacdo no Sistema Federativo: aspectos politicos

No contexto federativo, descentralizagdo pode ser conceituada como a
transferéncia de funcdes federais para niveis subnacionais em troca de recursos
financeiros, como exemplifica a municipalizacdo de politicas publicas da salde, da
educacdo, assisténcia social, entre varias outras de alto impacto social. Apesar da
importancia dessas municipalizacGes e do crescente destaque das cidades, ndo existem
maiores discussdes sobre a descentralizacdo municipal como forma de aperfeicoar o
Sistema Nacional de CT&lI.

O francés Alexis de Tocqueville (1805-1859), considerado o primeiro grande
pesquisador politico, observou o sistema politico norte-americano em um tour de dois
anos, e publicou o trabalho De La Démocratie en Amérique (1835). Aquele autor
perguntava-se: se a democracia é um sistema politico dificil, o que o torna possivel?
Segundo ele, o sistema federativo foi criado com a intencdo de combinar vantagens de
diferentes niveis. Para tanto é necessario avaliar quais as fungfes e instrumentos sdo 0s
mais adequados para cada nivel. Assim, a descentralizacdo trata da estrutura vertical do
setor publico. Ela explora, tanto em termos normativos quanto operacionais, 0s papéis dos
diferentes niveis e as relagbes intergovernamentais estabelecidas entre eles (OATES,
1999; ARRETCHE, 2004), para buscar objetivos comuns que dificilmente seriam

alcancados por qualquer uma das partes isoladamente.

A proposta de um setor publico centralizado e intervencionista esta efetivamente
associada a tradigdo socialdemocrata do pds-segunda guerra, baseada na crenga da
necessidade de centralizacdo para superacdo da pobreza e da desigualdade. Esse modelo
apresentou sinais de esgotamento por volta dos anos 1970, gerando na Europa um forte
movimento no sentido da descentralizacdo, associada a promocdo da democracia direta e
do fortalecimento de mecanismos de accountability, como destaca Melo (1996). A

descentralizacdo na Italia, por exemplo, iniciada em 1970, levou a criacdo de 15 governos
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regionais, e extinguiu metade dos ministérios nacionais, transferindo suas atribui¢des para
entidades regionais, as quais elevaram sua participacdo de 30% para 70% da receita
nacional (BOIX; POSNER, 1996).

A ciéncia politica tem longa tradigdo de debates e controvérsias a respeito do nivel
6timo de governo que deve ser responsavel pelas decisfes e pela execucdo das politicas
publicas. Nesse debate, "quem" faz é tdo importante quanto "o que" deve ser feito pelo
Estado (CENEVIVA, 2011). O assunto adquiriu especial relevancia no Brasil apos a
constituicdo de 1988, que estabeleceu um novo marco regulatério permitindo a
municipalizacdo de éareas estratégicas, como salde e educagdo, em escala nacional,

envolvendo milhares de municipios.

Este trabalho tem, entre suas referéncias, trabalhos seminais de dois autores que
tratam da federagdo. Hayek (1899-1992), prémio Nobel de Economia e carreira académica
em Ciéncias Sociais e Politicas, tem no artigo The Use Of Knowledge In Society sua obra
com o maior numero de citacdes. O segundo € Charles Tiebout, norte-americano, (1924—
1968), autor do paper A Pure Theory Of Local Expenditures, de 1956, segundo o qual os
governos podem escolher entre formar um “cartel” com os municipios, nivelando o0s
impostos entre eles ou permitir que 0s municipios tenham liberdade para definir
incentivos tributarios individualmente, de modo a concorrer entre si de uma maneira
saudavel e mais de acordo com as expectativas do cidaddo. Sua proposta é conhecida pela
expressao “votar com os pés”, ou seja, além de tentar mudar o governo com seu voto, o
eleitor pode migrar para outro lugar onde haja um governo mais de acordo com suas

expectativas. Ambos os autores sdo discutidos a seguir.

O trabalho de Hayek (1945) defende que os governos locais tém um conhecimento
mais preciso e detalhado das necessidades da populagdo local, e, portanto, sdo mais
capazes do que 0s governos centrais na prestacdo de servicos ao cidadao. Tiebout (1956)
sugere que a descentralizacdo permite que cada regido ofereca um pacote de beneficios e
tributos, criando uma saudavel competicdo entre elas, e permitindo que o cidaddo escolha
aquela jurisdicdo que melhor atende suas expectativas e necessidades. Segundo essa teoria
do campo da economia politica, conhecida como teoria da escolha puablica, individuos e
governos sdo agentes racionais, guiados pelo interesse proprio, envolvidos em complexos
processos de inter-relacionamentos em busca de um ponto de equilibrio entre beneficios e

tributos que devem ser pagos para obté-los.
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Essas duas teorias seminais projetam um modelo de federalismo descentralizado,
em que ndo deveria haver restricbes do governo central a autonomia dos governos
subnacionais, que seriam limitados apenas pela vontade do eleitor local. Os resultados
esperados seriam governos mais aptos a responder as demandas dos seus cidaddos, um
tamanho de estado adequado e uma maior eficiéncia no gasto publico (QIAN;
WEINGAST, 1997; ARRETCHE, 2008). Um desafio sempre atual dessas teorias esta na
definicdo de quais funcdes fiscais devem ser descentralizadas, com o objetivo final de

ampliar a eficiéncia do setor publico, como trata Oates (1999).

Os defensores da descentralizagdo argumentam que governos subnacionais
atendem grupos menores e mais homogéneos e, assim, podem tornar 0s servi¢os mais
aderentes as necessidades dos cidaddos, além de encontrar melhores maneiras de prové-
los, como defende Hayek. A descentralizacdo também aumenta a possibilidade de
participacdo social nas decisdes locais, tornando o0 governo mais transparente e
“auditavel” pelos seus eleitores (OATES, 1999). Nessa mesma linha, Stuart Mill (1806-
1873) constatou que a descentralizacdo promove maior participacdo politica e civil dos
cidadaos, aumentando o seu grau de “educacdo civica”, ajudando a escolher seus
representantes e melhorando a alocacdo dos recursos publicos. O fortalecimento dos
niveis subnacionais de governo induz a um processo virtuoso que nao sé produz uma
maior eficiéncia alocativa no sistema de governo, mas também robustece a democracia.
Segundo Melo (1996), ndo apenas a democracia referente a direitos politicos, mas

robustece também o0 acesso a direitos civis e sociais.

Para os criticos da descentralizacdo, os governos locais carecem dos recursos
financeiros, técnicos e humanos para um provimento eficiente das demandas locais
(CENEVIVA, 2011). Os repasses de recursos pelo governo nacional para os subnacionais
tendem a contribuir para o fortalecimento de elites politicas locais e de préaticas
clientelisticas, ao dotar os membros da elite politica local de maiores poderes, pois eles
passam a dispor de mais recursos financeiros (LEAL, 1986). De qualquer forma, o modelo
centralizado também pode ter esses problemas, pois praticas clientelisticas também podem
ser patrocinadas pelo ente federal, diretamente, sem a participacdo do governo

subnacional.
Na década de 1980, apesar de improvavel, a bandeira da descentralizagdo passou a
representar um consenso tanto de correntes liberais quanto de sociais democratas,

inclusive no Brasil, teoriza Oliveira (2007). Aos primeiros porque a descentralizacdo
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opOe-se a modelos de estado centralizador de grande poder, refor¢cando o discurso liberal
do antiestado (ou do estado minimo). Aos segundos, 0s sociais-democratas, porque
encontram, na descentralizacdo, ideais programaticos, como modelos de autogestdo
comunal e arranjos de producdo locais, com algumas semelhancas com os distritos
industriais de Alfred Marshall (1842-1924) caracterizados por uma simbiose entre
atividade produtiva e vida comunitaria, aliada a intenso sentimento de pertencimento

local.

A mobilizagdo de atores regionais e a interferéncia de esferas subnacionais na
formulacéo e implementacédo das politicas nacionais de CT&I estdo fortemente associadas
a capacidade dinamizadora e inovadora da economia do pais a partir da promoc¢édo e da
articulacdo de competéncias regionais, nem sempre possiveis de serem detectadas pela
lente do “distante” governo federal (CGEE, 2010).

A descentralizagdo interfere no status quo, no poder politico estabelecido entre os
entes federados e nas perspectivas de ganhos politicos eleitorais de ambos 0s niveis.
Assim, a dificuldade da formacgéo e operacdo da descentralizacdo da CT&I ndo pode ser
subestimada. Entretanto, um dos mais significativos desenvolvimentos politicos e
econémicos da Ameérica Latina, nas Ultimas duas décadas, foi a crescente descentralizacdo
dos governos em que esse processo obedeceu mais um processo de divisdo de poder do
que uma preocupacdo de maior eficiéncia da administracdo publica (GARMAN;
HAGGARD; WILLIS, 2001).

Apesar dos problemas, elementos tedricos do federalismo e da pratica politica
recomendam a descentralizacdo, como é o caso do Consenso de Washington, na década de
90: a descentralizacdo é boa ndo somente para a economia, mas também para a politica
das democracias em desenvolvimento, ao aproximar o governo das pessoas, ampliar a
oferta de servigos e criar sistemas de accountability (STEPAN, 1999). Melo (1996)
registra que a descentralizacdo também foi fortemente recomendada pelas agéncias de
financiamento para os paises da América Latina, como o Banco Mundial e o FMI e,
posteriormente, pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, que passaram a
constituir-se em veiculos importantes de difusdo da descentralizacdo em escala global.

Na América Latina, os resultados apareceram no curto prazo. Em 1980, os
governos subnacionais eram responsaveis, aproximadamente, por 14% das receitas e 16%

dos gastos governamentais totais. No final dos anos 1990, esses nimeros haviam crescido
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para 16% e 19%, chegando a 23% e 29% no ano de 2000, revelando o avanco da
descentralizagdo (CENEVIVA, 2011, p. 16).

Quadro 1 - O aumento percentual de receita e gastos por governos subnacionais € indicativo
da descentralizacao ocorrida na América Latina

Participacdo dos governos subnacionais nos totais 1980 1990 2000
nacionais de Receitas e Gastos (valores arredondados)

% nas Receitas publicas 14% 16% 23%

% nos Gastos publicos 16% 19% 29%
Fonte: Ceneviva (2011).

O Quadro 1 mostra que, proporcionalmente, as receitas e 0s gastos dos governos
subnacionais aumentaram, mostrando uma tendéncia de menor concentracdo no nivel nacional
decorrente de descentralizacdo, o que estd de acordo com as propostas seminais de Hayek
(1945) e Tiebout (1956).

Neste cenario, uma questdo persistente é a definicdo de como e quais funcgdes
descentralizar de modo a compor as vantagens dos diferentes niveis de governo para alcancar
resultados comuns e, concomitantemente, individuais dos niveis envolvidos, como discutido
em da literatura politica sobre a municipalizacdo no Brasil, abordados a seguir. A
municipalizacdo é um conceito relacionado & descentralizacdo de atribuicbes no modelo
federativo, para os municipios: o governo federal repassa recursos para 0s municipios, e esses
se responsabilizam pela execucdo das atividades delegadas. A Constituicdo de 1988
provisionou mais recursos para as esferas subnacionais e, em contrapartida, expandiu
controles institucionais e societarios sobre os trés niveis de governo (BRASIL, 1988). Os
municipios passaram a ser regidos por leis organicas proprias, elaboradas pelos seus
respectivos legislativos. Tendo o municipio como instdncia administrativa, as cidades
passaram a ser os principais provedores dos servi¢cos de saude (municipalizacdo da saude) e
de educacdo do nivel fundamental (inclusive creche e pré-escola). O repasse de recursos
federais e a execucdo dos correspondentes servigos pelo municipio seguem regras que visam a
garantir padrdes minimos de atendimento aos cidaddos locais. Muitos trabalhos académicos
tratam da municipalizacdo no Brasil, nos quais, via de regra, ela tem sido bem avaliada,

principalmente na Saude e Educacdo, conforme Souza (2005). Essa autora credita tal sucesso
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a uma politica concebida como uma complexa rede de rela¢fes intergovernamentais que

combina regras, incentivos, sangdes e poder aos entes federados subnacionais.

Vinte e cinco anos depois da Constituicdo de 1988, existiam dezenas de programas
descentralizados, via municipalizagdo, implantados e em operagéo regular, envolvendo
atividades nacionais estratégicas, incluindo, mais recentemente, a gestdo ambiental e a
habitacdo popular. O estudo dessas experiéncias permite melhor entender os limites e as
possibilidades do processo de descentralizacdo na area de CT&I, por meio da analise das
estratégias ja adotadas, no Brasil, por politicas sociais bem-sucedidas no objetivo de transferir
responsabilidades de gestéo para os governos subnacionais (CGEE, 2010).

Apesar do avanco da municipalizacao e da clara intencdo da Constituicdo de 1988 em
promulgar politicas sociais descentralizadas e participativas, com reducdo de recursos para o
ente federal face a quota para os subnacionais, os dados ainda mostram concentracdo de
recursos fiscais na esfera Federal. A participacdo da Unido na distribuicdo do bolo tributario
chegou a 58%, contra 25% nos Estados e 17% nos Municipios (CNM, 2012). A aparente
contradicdo entre a descentralizacdo realizada no Brasil e a concentra¢do do bolo tributéario
pode ser explicada pelo aumento mais do proporcional da arrecadacdo da Unido e a criacdo de

tributos federais que ndo sao transferidos para os entes subnacionais, como a CPMF.

Na prética, a Constituicdo de 1988 conferiu novos recursos e responsabilidades aos
municipios brasileiros. Essa transferéncia regulada de responsabilidade, acompanhada de
recursos financeiros do governo federal para o municipal, reduziu conflitos entre os governos
locais pela disputa de recursos federais e apresenta bons resultados. Por outro lado, a disputa
por recursos nas areas nao ‘“descentralizadas” (ndo municipalizadas) tem-se agravado
(SOUZA, 2005; OLIVEIRA, 2006; SOUZA JR., 2006). A municipalizagdo tem o potencial de
reduzir conflitos e disputas, pois estabelece as regras para divisdo de recursos, forma de
repasse, definicdo clara dos compromissos dos municipios, critérios de avaliagdo e sangdes
como as previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) de 2000, entre outros

instrumentos normativos.

A experiéncia tem demonstrado que a descentralizacdo de atividades ap0s
Constituicdo de 1988 é consistente. Apesar de algumas dificuldades que obrigam a certos
ajustes, especialmente operacionais, a municipalizacdo tem-se mostrado conceitual, politica e
operacionalmente robusta, 0 que recomenda considerar a descentralizagdo em outras areas

estratégicas federais.
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Finalmente cabe registrar que a descentralizagdo pressupbe a existéncia de uma
autoridade central e que o processo da distribuicdo territorial da autoridade politica pode fluir
em funcdo da tecnologia, novas comunicacles, planejamento de programas assistenciais e
novas aspiracdes, ou seja, a iniciativa da descentralizacdo pode ser motivada pelo ente federal,
mas também por pressdo politicas de outras instancias, conforme trabalhos nas ciéncias
politicas de Duchacek (1970), Hayek (1945) e Tiebout (1956).

Quadro 2 - Sintese da Perspectiva Tedrica sobre descentralizacdo municipal de politicas
nacionais

(continua)

Principais contribuic¢es tedricas para analise das proposi¢oes

Referéncias

Os governos locais tém um conhecimento mais preciso e detalhado das
necessidades da populagdo e, portanto, sd0 mais capazes do que 0S governos
centrais na prestacédo de servicos ao cidad&o.

Hayek (1945)

A teoria da escolha publica sugere que individuos e governos sdo agentes
racionais, guiados pelo interesse préprio e envolvidos em complexos processos de
inter-relacionamentos em busca do ponto de equilibrio entre beneficios e taxas
para obté-los.

Tiebout (1956)

O sistema federal foi criado com a intengdo de combinar vantagens de diferentes
niveis. Para tanto, é necessario avaliar quais as fun¢des e instrumentos sdo 0s
mais adequados para cada nivel.

Alexis de
Tocqueville
(1805-1859)

A descentralizacdo pressupde a existéncia de uma autoridade central que julga
necessario — ou inevitavel — a delegacdo de parte de seus poderes para esferas
subnacionais de governo, em favor de uma administracdo mais apropriada ou em
resposta a pressdes sociais;

A fluidez e distribuicdo territorial do poder politico podem ser induzidas por

Oliveira (2007)

) . ) e ) Duchacek (1970)
novas tecnologias, novos meios de comunicacéo, politicas do bem estar social ou
de novas aspiracdes do cidad&o.
A ciéncia politica tem longa tradicdo de debates e controvérsias sobre o nivel )
6timo de governo pelas decisdes e execugdo das politicas pablicas. Ceneviva (2011)
A descentralizacdo aumenta a possibilidade de participacdo social nas decisdes
locais tornando o governo mais transparente e “auditavel” pelos seus eleitores. Oates (1999)

Apesar de percalgos, um dos mais significativos desenvolvimentos politicos e
econdmicos da America Latina foi a crescente descentralizagdo dos governos.
A descentralizacdo foi fortemente recomendada pelo Banco Mundial, pelo FMI e

pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, que passaram a ser veiculos
importantes de difusdo da descentralizacdo em escala global.

Willis, Garman e
Haggard (2001)

Mello (2004)

A descentralizacdo é boa ndo somente para a economia, mas também para a politica
das democracias em desenvolvimento, ao aproximar o governo das pessoas, ampliar a
oferta de servigos e criar sistemas de “accountability”.

Stepan (1999)

A municipalizacdo reduziu conflitos entre os governos locais pela disputa de
recursos federais.

Souza (2005)
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(concluséo)

Principais contribuicdes tedricas para analise das proposices Referéncias

O principio da ordem subsidiaria delimita competéncias e interferéncias de | Souza Jr.;
instancias superiores, quando as inferiores puderem agir por conta propria. Oliveira (2006)

Na governanca urbana da economia do conhecimento o desafio é buscar solugdes | Van Winden
diferentes, adequadas a cada situacdo. As cidades sdo muito diferentes entre si. (2008)

Considera que muitas politicas podem ser determinantes na esfera local e refletir | Dervis (2012)
melhor as necessidades e a vontade do eleitorado local. (What role for the state?).

O objetivo maior de uma cidade é proporcionar prosperidade sustentavel e
seguranca para seus cidaddos. Para tanto, precisam atrair negécios, para enfrentar | Dirks; Keeling
uma economia global competitiva. (2009)

Fonte: Organizado pelo Autor

Dessa forma, os estudos apresentados e as discussOes acima balizam a seguinte
proposicdo de pesquisa:

P1- Proposicdo: A descentralizacdo de politicas federais de CT&I via municipios
esta relacionada com expectativas de maior eficiéncia, e também com elementos politicos

do relacionamento entre os governos envolvidos.

2.1.2 Elementos determinantes das relacGes intergovernamentais

O processo de descentralizacdo envolve intenso relacionamento entre os atores que
compdem o ente federal e os subnacionais. Nesse sentido, revelam-se explicativos os estudos
sobre relagOes interorganizacionais (Interorganizacional Relationship - IOR). Assim este
trabalho examina as relagfes entre organizagdes governamentais pela Optica das pressoes
contingenciais de Oliver (1990). O que motiva diferentes niveis de governo estabelecer
relagbes para descentralizagdo federativa? O trabalho de Oliver (1990) discorre sobre seis
contingéncias criticas na formagdo das relagdes interorganizacionais. Apesar de cada
determinante individualmente ser suficiente, a formacdo de IOR usualmente decorre da
interacdo de multiplas contingéncias. A Tabela 1 (p. 249) daquele artigo apresenta exemplos
de IOR em associa¢bes comerciais, federacdo de agéncias entre outras, deixando clara a
intencdo da autora de mostrar a capacidade de generalizacdo das seis contingéncias criticas

propostas. O foco do presente trabalho sdo os relacionamentos entre certo tipo de organizacao,
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as organizagdes Governamentais. A expressdao RelacGes Intergovernamentais aparece no

estudo de Arretche (2004) sobre descentralizacdo federativa de politicas sociais.

A descentralizacao de politicas federais de CT&I via municipios esta relacionada com

expectativas de maior eficiéncia, e também com elementos politicos do relacionamento entre

0s governos envolvidos. Contingéncias criticas que motivam relacionamentos:

a)

Assimetria: No sistema federativo, as relacdes entre diferentes niveis de governo
envolvidos na relacdo trazem consigo uma diferenca relativa de poder. A importancia
dessa contingéncia nas relacGes entre diferentes niveis de governo explica-se pelo peso do
poder politico envolvido e pela maior concentracdo de recursos no nivel nacional. Essa
assimetria permeia diversas fases do trabalho conjunto tanto no planejamento quanto na

execucao de politicas publicas, especialmente na descentralizagdo;

b) Necessidade de recursos: A necessidade de recursos pelos entes subnacionais talvez seja o

principal motivador da construgdo de relagdes na descentralizacdo federativa. O cenéario de
forte concentracdo de recursos no governo federal, induz a formacéo de relacionamentos
entre diferentes niveis de governo para satisfazer necessidades dos niveis subnacionais
para atendimento de demandas da sociedade local. Além de motivar, a assimetria de poder
e de recursos podem ser usados pelo ente federal para influenciar regras do processo de
descentralizacdo, impondo condi¢bes que talvez ndo interesse ao ente subnacional,

segundo um processo chamado de descentralizacdo “dirigida”;

Eficiéncia: A eficiéncia trata do ganho interno resultante da acdo articulada do
relacionamento entre os niveis federados envolvidos na relacdo. Ambos buscam na
aproximacdo resultados (operacionais, mas também politicos) que estariam fora do alcance
individual ou exigiriam mais esforco. E uma contingéncia interna em que cada um dos
niveis federados percebe para si a possibilidade de um melhor desempenho, propiciado
pela interacdo. Nas relacdes da descentralizacdo federativa, ambos os niveis, nacional e
subnacional, agem calcados em interesses eleitorais, mas com diferentes alcances politicos
segundo Oliveira (2007), ou seja, para aquela autora, governos locais agem com uma
I6gica meramente local, ao passo que o governo federal age com uma légica no minimo
regional, o que pode significar discrepancias com relacdo ao critério de eficiéncia. Regras
que geram eficiéncia em nivel nacional, por exemplo, podem ser fonte de problemas e

ineficiéncias no nivel local e vice-versa;

d) Reciprocidade: Na descentralizacdo, o0 governo nacional transfere recursos e, em

contrapartida, o ente subnacional realiza servicos delegados. A reciprocidade trata do
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apoio da outra parte para, mutuamente, suprir deficiéncias de ambas. Diferentes niveis de
governo constroem relacionamentos para complementarem-se, calcados em estratégias
colaborativas no lugar de competitivas na busca de melhores resultados para ambos.
Ambas as partes buscam, reciprocamente, com a descentralizacdo, ganhos mdtuos
operacionais e politicos fora do alcance individual. Por exemplo, o governo federal tem
recursos, mas ndo capacidade de realizar a¢fes pontuais em municipios do pais todo; ao
contrario, governos subnacionais tém capilaridade e melhor conhecimento das
necessidades locais, mas precisam de recursos federais, motivando relacdes baseadas na

reciprocidade;

e) Legitimidade: A motivacdo para estabelecer um relacionamento pode acontecer para 0s
diferentes niveis de governo obterem legitimidade perante stakeholders e ndo tanto para
acesso a recursos financeiros ou materiais. Os governos de diferentes niveis estabelecem
relagbes em busca de legitimidade para enfrentar pressdes institucionais do ambiente,
como demandas sociais e econdmicas de pessoas e organizagdes. A busca da legitimidade
significa justificar as razbes da existéncia dos governos considerando os resultados
esperados pelo publico-alvo;

f) Estabilidade: Mudancas imprevisiveis em um cenario politico, econdmico e social cada
vez mais dinamicos estimulam diferentes niveis de governo a formarem relacdes que

confiram maior estabilidade para algum deles ou para ambos.

O processo de descentralizacdo federativa envolve um intenso relacionamento vertical
entre o ente federal e os subnacionais. A inser¢cdo do municipio no sistema nacional traz
consigo a forca politica do municipio, que influi em alguns aspectos determinantes das
relagfes interorganizacionais. No contexto da descentralizacdo federativa, os fatores que
levam as partes a estabelecerem relacdes apresentam alguns aspectos bem particulares da

dindmica das forgas politicas como assimetria de poder politico e de recursos.

Uma primeira analise poderia sugerir que a assimetria de poder é um obstaculo a
aproximacgdo do municipio com o ente federal, pois essa aproximagdo poderia criar uma
dependéncia do municipio e gerar conflitos de interesse politico, quando os dois ndo
estiverem politicamente alinhados, por exemplo. Entretanto, paradoxalmente, existem forcas
contrarias que promovem a aproximacdo e a formacdo de relagbes intergovernamentais.
Ambos os niveis, nacional e subnacional, buscam alcancar, além de resultados para a

sociedade, interesses politicos-eleitorais individuais. No caso brasileiro, o governo federal tem
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como principal fonte de poder os recursos tributarios e, portanto, poder de barganha com
relagdo aos governos municipais. Entretanto, os municipios também tém outro tipo de poder.
Os municipios tém contato direto com o eleitor e visibilidade na prestacdo de servicos
essenciais como saude, educacdo, habitacdo, saneamento, coleta de lixo e mobilidade urbana,
entre inimeros outros que representam potenciais dividendos eleitorais, inclusive para o nivel
superior. A eficiéncia na execucdo das atribuicdes delegadas pelo governo federal na
descentralizacdo pode influir no voto do cidaddo e conferir poder politico a instancia
municipal, neutralizando parte da assimetria de poder com relacdo ao nivel federal,

especialmente em municipios de maior porte e capitais de estados.

Quadro 3 - Elementos Determinantes das relagdes intergovernamentais

CONTI[\IGENCIAS As relagdes entre as entidades governamentais sdo motivadas por um
CRITICAS ou mais de um dos fatores abaixo.

ASSIMETRIA Assimetria de poder entre diferentes niveis de governos federados.

Busca da colaboragdo no lugar da dominag&o para alcangar ganhos mutuos

RECIPROCIDADE e, concomitantemente, satisfazer necessidades individuais.

A necessidade de recursos sob controle de uma das partes leva a formacgédo

NECESSIDADE de elos e trocas entre diferentes niveis de governo.

O relacionamento procura aumentar a eficiéncia interna dos governos

EFICIENCIA ) ) i
envolvidos para realizar mais com menos recursos.

Estabilidade da organizacdo para superacdo das incertezas das
ESTABILIDADE circunstancias econémicas, politicas ou sociais na busca de resultados
esperados pela sociedade.

As relacbes podem ser motivadas pela legitimidade (imagem), pela
LEGITIMIDADE necessidade de as organizacdes justificarem a razdo da sua existéncia, em
um ambiente que imp&e pressdes sobre os governos por resultados.

Fonte: Adaptado de Hayek (1945), Tiebout (1956), Oliver (1990) e Balestrin (2005).

Entre os problemas na descentralizacdo decorrentes da necessidade de recursos esta a
cooptacdo do ente subnacional pelo federal (detentor dos recursos), que pode ocorrer de forma
explicita ou camuflada, como nomeagdo “politica” de funcionarios publicos, subsidio a
grupos de interesse e partidos politicos e o financiamento de movimentos sociais locais. O
trabalho de Oliveira (2007) trata do desafio da descentralizagéo para evitar caudilhismos e o
sequestro do ente subnacional por grupos locais sob controle do ente nacional. Conclui que
esses problemas de relacionamento intergovernamental seriam mitigados pelo fortalecimento

financeiro subnacional, democratizacdo territorial e institucionalizacdo dos processos de
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descentralizagdo. Recomenda ainda consolidar a profissionalizagdo, a neutralidade da
administracdo, a corresponsabilidade e o controle participativo da sociedade civil.

2.1.3 Dimensdes Estruturais das relac¢des intergovernamentais

Os fatores contingenciais discutidos acima tratam das razfes que levam as partes a
estabelecerem relagBes. Além desses fatores motivadores, existem fatores que dizem respeito
a qualidade do funcionamento dos relacionamentos, como confianca, colaboracéo,
convergéncia de objetivos, cultura, entre outros. Segundo Castells (1999), a sociedade atual
estaria estruturada em redes, conectando entidades dos mais diferentes tipos como
organizac0es, individuos, instituicdes e governos. Para Castells (1999), o desempenho de uma
determinada rede depende de dois fatores fundamentais, chamados de estruturais: a
conectividade, ou seja, a capacidade estrutural de facilitar a comunicacdo entre seus
componentes e a coeréncia, isto &, a existéncia de interesses compartilhados entre 0s objetivos
comuns e o0s objetivos individuais das partes. Embora ndo exista unanimidade na literatura
sobre os fatores estruturais, alguns sdo mais frequentes, como conectividade (conexao entre as
entidades que compBem a rede), coeréncia (de objetivos individuais e coletivos) e
coordenacao, embora pesem algumas diferencas conceituais (BALESTRIN; VERSCHOORE,
2008).

A governanca trata da gestdo das entidades participantes do sistema na busca da
otimizagdo de ganhos coletivos e de regras para acomodar objetivos complementares e
contraditérios como proposto por Van Winden (2008). Segundo esse autor, um desafio da
governanca € o de buscar solucbes diferentes que sejam adequadas a cada situagdo, com o
objetivo de acomodar interesses, muitos deles conflitantes, das diferentes entidades
envolvidas nas relacdes intergovernamentais. Na formatacdo e na implementacdo de uma
relacdo intergovernamental ndo existe uma unica melhor maneira de fazer. Em sistemas
sociais complexos, a historia pregressa € o principio da dependéncia de trajetéria (path
dependence) determinam diferentes formas possiveis de governanca das relacGes
interorganizacionais, segundo Balestrin (2005). Portanto, a governanca como fator estrutural

de uma relacao intergovernamental pode assumir varias formas com potencial de sucesso.
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A formagdo de lagos para a descentralizacdo esta relacionada a coeréncia entre o0s
objetivos individuais das partes e os objetivos comuns na relagdo estabelecida (Castells, 1999)

e também das forcas de cooperagcdo x competicao deste relacionamento.

Quadro 4 - Dimens0es Estruturais das relacfes intergovernamentais

Fatores estruturais | A Qualidade e a Eficiéncia das Rela¢bes Intergovernamentais

Alinhamento entre os objetivos individuais das partes e 0s objetivos

COERENCIA comuns da relacdo estabelecida entre as entidades de uma rede.

CONECTIVIDADE | Capacidade de comunicagéo e interconexao entre as entidades.

A questdo-chave da governanga é como resolver as tensdes inerentes
GOVERNANCA a0s arranjos organizacionais que buscam ganhos coletivos além do
alcance individual das entidades.

Fonte: Adaptado de Castells (1999), Balestrin (2005) e Van Winden (2008).

As propostas de autores seminais € que a descentralizacdo aumenta a eficiéncia do
recurso publico (HAYEK, 1945) e que os cidaddos buscam locais que oferecem melhor
retorno pelos tributos (TIEBOUT, 1956). O que leva diferentes niveis de governo a
estabelecerem relagbes para descentralizacdo passa pela perspectiva tedrica dos fatores
determinantes de Oliver (1990) e das dimensGes estruturantes das relagdes
interorganizacionais de Castells (1999), conforme analisado na secdo 4, a seguir

Quadro 5 - Resumo do papel dos governos na descentralizacao federativa
(continua)

Algumas contribuices tedricas sobre descentralizacdo federativa Referéncias

A Descentralizacdo federativa:

e promove maior participacdo politica e civil dos cidaddos, aumentando o seu
grau de “educagdo civica”, ajudando a escolher seus representantes e
melhorando a alocagdo dos recursos publicos;

e representa uma bandeira com consenso tanto de correntes liberais como de Oliveira (2007)
sociais democratas; Arretche (2004

eenvolve intenso relacionamento intergovernamental vertical entre o ente 2008)
federal e os subnacionais que agem calcados em interesses eleitorais, mas com | Ceneviva (2011)
diferentes alcances politicos;

e necessita de governos locais estruturados e equipados para um provimento
eficiente das demandas locais dos servicos descentralizados (como estrutura
organizacional, marcos regulatorios e institucionais, capacidade técnica e
mecanismos de avaliacdo).




42

(continuacao)

Algumas contribuices tedricas sobre descentralizacdo federativa Referéncias

O funcionamento das relacdes intergovernamentais depende de fatores estruturais,
como a conectividade (qualidade e intensidade das comunicagdes entre os
participantes) e a coeréncia (alinhamento entre os objetivos individuais de cada | Castells (1999)
uma das partes e 0s objetivos comuns da relacao).

Existem pressfes contingenciais que motivam diferentes organizacBes a Oliver (1990)

estabelecerem relagbes com um fim determinado. A descentralizacdo federativa
envolve relacionamento entre organizacGes governamentais de diferentes niveis,
federais e subnacionais para juntos alcancar resultados que individualmente | Hayek (1945)
seriam inacessiveis.

Fonte: Compilado pelo autor.

As evidéncias teoricas sobre descentralizagdo federativa, resumidas no Quadro 2, e as
relagbes intergovernamentais, resumidas nos Quadros 3 e Quadro 4 e Quadro 5, sugerem a

seguinte proposicao de pesquisa:

P2 — Proposicdo: A descentralizacdo de politicas nacionais de CT&I pode ser
explicada pelos elementos determinantes (assimetria, reciprocidade, necessidade,
eficiéncia, estabilidade e legitimidade) e pelas dimensbes estruturais (coeréncia,

conectividade e governanca) das relacdes interorganizacionais.

2.1.4 Politicas publicas de CT&I — o papel dos governos nacional e municipal

O processo de descentralizacdo envolve controvérsias e debates sobre o nivel
adequado de governo pelas politicas publicas. A descentralizacdo envolve intenso
relacionamento vertical entre o ente federal e os subnacionais, e necessita de governos locais
estruturados e equipados para um provimento eficiente das demandas locais dos servigos
descentralizados. Assim esta secdo apresenta alguns elementos da literatura académica
relacionados ao papel de cada um desses niveis, o nacional e 0 municipal.

Sistemas produtivos de paises emergentes necessitam de segmentos capazes de
aproveitar as novas oportunidades de negocios, de geracdo de renda e de exportacOes

proporcionadas pelos avancos tecnologicos. Por isso, é fundamental que o Estado apoie 0s
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esforcos empresariais voltados para a inovacgdo e para a capacitacdo empresarial (SOUZA,
TACHIZAWA; AZEVEDO; POZO, 2009).

A economia regional e a economia do conhecimento tém um importante ponto em
comum: existe uma maior atratividade nas regides econdmicas mais desenvolvidas, que leva a
uma espiral de concentracdo das atividades econémicas em algumas cidades ou regides, em
detrimento de outras. Assim, dentro da atual perspectiva macroecondmica, surge o papel
regulador do Estado, via planejamento, gasto e investimento publico, para superar

desigualdades regionais que o mercado ndo consegue resolver.

Regras governamentais inteligentes para regular interacdo entre o governo e o setor
privado resultam num ambiente mais estavel para negdcios e investimentos e, assim,
incrementam o crescimento econémico (GFCC, 2010). Governos de varios paises, mesmo 0s
desenvolvidos, subvencionam, fornecem recursos ndo reembolsaveis para empresas de base
tecnoldgica, como forma de manter a competitividade numa economia cada vez mais global
(BARRAGAT ANDRADE, 2009). Isso ocorre em paises de principios econémicos diversos
de varios continentes. Somente a titulo de sustentacdo do argumento, citam-se os EUA
(Technology Innovation Program (TIP) e o Small Business Innovation Research (SBIR) ), a
Franca (Banque Publique d’Investissement (BPI)), a Espanha (Centro para El Desarrollo
Industrial (CDTI)) e a China (Banco de Desenvolvimento da China e outros bancos setoriais,
especializados em agricultura, industria etc.). Esses e outros precedentes internacionais
estavam entre 0s argumentos para a criagdo da subvencgdo econdmica para inovagdo no Brasil,
por intermédio da Lei de Inovacao, em 2004 (BARRAGAT ANDRADE, 2009).

O papel do governo vai além da subvencdo econdmica direta a empresa. Paises,
inclusive os desenvolvidos, apoiam empresas de tecnologia de varias formas, como
encomendas governamentais em areas estratégicas e por meio de projetos estruturantes, em
gue o Estado assume parte do risco tecnolégico. Os EUA, particularmente, tém apoiado a
inovacdo mediante encomendas em setores de tecnologia avancada, muito mais do que pelo
fornecimento de crédito para PD&lI (MAZZUCATO, 2011). A importancia do papel do
governo estd nas imensas incertezas, nos prazos longos e nos custos elevados associados a
inovacdo fundamentada em pesquisas cientificas. Assim, governos assumem mais riscos, e
criam as principais invencgdes, especialmente aquelas de ponta. O governo nao tem somente
feito ajustes no mercado de tecnologia, mas trabalhado para criad-lo (MAZZUCATO, 2013). A
importancia do incentivo governamental para empresas de base tecnoldgica levou a

Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) a criar uma classe especial de subsidios néo
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aciondveis, ou seja, 0s paises podem incentivar suas empresas de base tecnoldgica sem
transgredir regras da OMC (BARRAGAT ANDRADE, 2009). Nesse contexto, a parceria
publico-privada € cada vez mais essencial para o desenvolvimento das nacfes, conforme

recomenda a Global Federation of Competitiveness Councils:

O envolvimento significativo do setor privado é critico no desenvolvimento
de politicas publicas para a competitividade de curto e longo prazo. A
parceria publico-privada é essencial para criacdo de novas empresas, Novos
empregos e novas préaticas sociais para alavancar conhecimentos, experiéncia
e recursos de ambos os setores (GFCC, 2010).

A experiéncia de outros paises deixa clara a importancia das politicas governamentais
para as empresas de tecnologia, as quais sdo diretamente responsaveis pela eficiéncia de
organizagBes dos mais variados setores da economia nacional. Essas experiéncias de varios
paises enquadram-se em uma perspectiva neodesenvolvimentista, cujo mercado é apenas mais
uma das formas pelas quais as sociedades capitalistas organizam suas relacfes econémicas.
Assim, “a diferenciacdo de agentes econdémicos, de setores, e de trajetorias nacionais
contrapde-se a visdo globalizante e uniformizadora do paradigma neoliberal das agendas
anteriores”. Nessa visdo, “o Estado (nos diferentes niveis federados) tem papel estruturante
das novas forcas produtivas e/ou como propulsor da difusdo de inovacGes na sociedade”
(COSTA, 2013, p. 67).

A busca nas bases de dados mostrou que existe uma grande lacuna tedrica na analise
do papel do governo, especialmente do governo brasileiro, na subvencdo da empresa privada
de tecnologia, talvez por se tratar de uma experiéncia muito recente (BARRAGAT
ANDRADE, 2009). A abrangéncia de um SNCTI e o entendimento de que 0 processo
inovativo vai além da inovagéo radical e singular — a inovacéao é continua e inclui adaptagdes
e pequenas inovagdes num processo complexo de alta interacdo entre os atores — aumentam o
espaco para intervencdo e a importancia do papel dos governos na elaboracdo de politicas
publicas (DAGNINO, 2003).

A literatura sobre cidades e tecnologia pode ser dividida em dois grandes grupos. O
primeiro refere-se a gestdo da cidade pelo uso de recursos “inteligentes”, como novas
tecnologias na sua administragdo e oferta de servicos baseados em novas tecnologias ao
cidaddo. A cidade inteligente é tratada na literatura académica internacional com termos
variados: smart, innovative, sustainable e digital, entre outros. Em uma cidade inteligente, os

investimentos em capital humano, bem-estar social e em infraestruturas tradicionais (como
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uso do solo, mobilidade e equipamentos urbanos) e inovadoras (como tecnologias da
informatica, telecomunicac@es e Internet) promovem um crescimento econémico sustentavel
e elevada qualidade de vida (IDH), sob uma sabia gestdo de recursos naturais e governanca
participativa (CARAGLIU et al., 2009). Um segundo grupo é o objeto do presente trabalho,
que tem foco no papel da cidade na promocéo de habitats propicios ao empreendedorismo de
base tecnoldgica, com o objetivo de gerar renda, empregos e oportunidades empreendedoras

para pessoas talentosas.

A Gestdo Puablica das politicas publicas nacionais possui novos desafios, decorrentes
do novo papel das cidades nas ultimas décadas. “Se o século 19 foi o século dos impérios; o
século 20, dos estados-nacao; o século 21 sera o século das cidades”, resumiu Wellington
Webb, prefeito de Denver, Colorado, na First Transatlantic Summit of Mayors, em Lyon,
Franca (SCRIMGER; JUBI, 2000). Em 2008, pela primeira vez na historia, a maioria das
pessoas do mundo passou a habitar nas cidades (UNITED NATIONS, 2008). O nimero de
cidades com mais de um milhdo de habitantes subiu de vinte para mais de 450 em apenas um
século (PALMISANO, 2011), em progressdao geométrica. Conforme as cidades crescem, elas
ocupam, mais do que nunca, um lugar central no mundo, com maior poder econdmico,
politico e tecnoldgico. Ha um século, 80% das vinte maiores cidades do mundo estavam em
paises desenvolvidos. Atualmente, essa proporcao inverteu-se. Viver em uma metropole de
um pais desenvolvido, dotada de saneamento basico e transportes, € incomparavelmente
diferente da vida de um cidaddo numa grande metropole de um pais subdesenvolvido. Para
Dervis (2012) alguns problemas contemporaneos extrapolam as fronteiras dos paises exigindo
acOes transnacionais, como doencas infecciosas, mudancas climaticas, proliferacdo nuclear,
terrorismo e seguranca da internet. Assim, cada vez mais, o desafio dos governantes seja no
nivel municipal, estadual, federal ou transnacional é resolver o problema das cidades. Em
resposta surgiram associa¢cfes mundiais, reunindo cidades de diferentes paises em busca da
solugédo dos problemas comuns, como a rede Metropolis.org, o grupo C40.org, a US
Conference of Mayors, a Transatlantic Summit of Mayors e a Conferéncia Mundial sobre
Desenvolvimento das Cidades, esta Gltima realizada em Porto Alegre, em 2008. Segundo
Michael Bloomberg (2011), as cidades estdo vulneraveis porque 0s governos nacionais ndo
estdo fazendo a parte deles. Portanto, as cidades precisam de novas fontes de renda e uma
matriz econdmica mais dindmica para enfrentar os desafios crescentes da prestacdo de

servicos publicos como salde, seguranga, habitagdo, mobilidade urbana e educagéo.
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Economicamente, as cidades estdo se tornando centros de uma sociedade globalmente
integrada e baseada em servicos. A alta densidade urbana € um dos fatores que inviabiliza a
producdo primaria, a agropastoril, a inddstria extrativa e mesmo a industria de média escala
nos grandes centros urbanos. Politicamente, as cidades estdo no meio de um realinhamento de
poder, ndo s6 com maior influéncia, mas também com maiores responsabilidades.
Tecnologicamente, passaram a ser o epicentro do desenvolvimento tecnolégico das nacdes.
Trés quintos dos negocios consideram a disponibilidade de funcionarios qualificados (capital
humano) e telecomunicacdes de qualidade (capital fisico) como absolutamente essenciais,
predicados mais abundantes em centros urbanos maiores (CUSHMAN; WAKEFIELD, 2008).
O objetivo maior de uma cidade é proporcionar prosperidade sustentavel e seguranca para
seus cidaddos. Para enfrentar uma economia global competitiva, bem como fornecer uma
infraestrutura eficaz e sustentadvel (DIRKS; KEELING, 2009), as cidades precisam atrair
negdcios de base tecnoldgica, como estratégia para dinamizar sua matriz econémica.

Por outro lado, a descentralizacdo de politicas publicas é tema relevante em nacGes
gue se organizam como federacdes. Nesses casos, 0 compartilhamento articulado de
iniciativas entre a Unido, as diversas unidades da Federacdo e as instancias privadas da
sociedade é condicdo indispensavel para o sucesso e a eficacia das politicas nacionais.

2.1.5 O poder do ente subnacional na descentralizagdo

Estudos de Duchacek (1970) fazem uma analise comparativa das raz6es de diferentes
padrdes da distribuicéo territorial da autoridade politica e da delegacéo de poder por pressdes
subnacionais; geralmente inevitavel e muitas vezes sabia. O trabalho se concentra na fluidez
do processo de distribuigéo territorial de autoridade sob o impacto de tenséo internacional,
tecnologia, novas comunicacgdes, planejamento do bem-estar social e novas aspiraces da
nacdo. Portanto, a iniciativa da descentralizacdo pode ser motivada ndo s6 por razbes
administrativas, mas também por pressdo politica das instancias inferiores sobre o ente
nacional.

Este conceito da ciéncia politica de Duchacek encontra respaldo no estudo das
organizagOes, como na Teoria da Estruturacdo de Giddens (1984), segundo a qual, agente e
estrutura ndo sdo dois polos antagdnicos, e sim duas entidades que exercem mutua influéncia.

Assim, uma vez estabelecida formalmente a relacéo intergovernamental na descentralizacao, a
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propria “subordinag¢do” do ente subnacional permite acesso as instancias superiores, isto €, a
descentralizacdo leva governos subnacionais, especialmente 0s municipios, a assumirem
novas responsabilidades em um processo de "localizacdo" de questbes sociais primordiais,
como salde publica e educacdo. Essas novas responsabilidades trazem poder ao municipio e

0s capacita a influir na estrutura.

Por outro lado, uma vez assumida essas novas responsabilidades pela execucao, fica
dificil para o municipio e para o governo central retroceder sem desgastes, para ambos.
Portanto, os dois niveis (federal e municipal) se tornam solidarios para superacdo de
problemas, ficando mais propensos a mutua influéncia. Muitos municipios sdo levados a
manter 0s servicos descentralizados mesmo sem o0 correspondente repasse de recursos
federais, em carater temporario, para superacdo de algum desarranjo no sistema, como
contingenciamento de recursos. No caso explorado por Valenzuela (2015), esse processo de
descentralizacdo da politica social foi acompanhado por subsidios insuficientes, impedindo o
municipio arcar com todos 0s compromissos pactuados, sugerindo que, uma vez estabelecida
a descentralizacdo, unido e municipios estardo interessados em despender esforcos para

contornar dificuldades.

Como desdobramento da insercdo do ente subnacional na descentralizacdo, o
municipio acaba adquirindo mais poder de influenciar as politicas federais. Essa capacidade
de o Agente interferir na Estrutura estd coerente com a teoria da Estruturacdo de Giddens
(1984). A propria dependéncia oferece recursos por meio dos quais os subordinados tém
poder de influenciar seus superiores. E o que Giddens chama de dialética do controle em

sistemas sociais.

Esse poder dos municipios nas relagcdes intergovernamentais de descentralizacdo
possui uma dimensdo operacional (relacionada & responsabilidade de execucdo) e uma
dimensdo politica (relacionada a autonomia para tomar decisdes) que deveriam estar
adequadamente balanceadas. Por exemplo, um municipio com muita responsabilidade de
execucdo, mas sem a correspondente autonomia para tomar decises, pode comprometer a
expectativa de reciprocidade que motivou a formacéo de relagGes intergovernamentais para

descentralizagdo. O Quadro 6 faz um resumo do poder da cidade na federacao.
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Principais contribuicbes para analise das proposicoes

Referéncias

“Se o século 19 foi o século dos impérios; o século 20, dos estados-nagdo; o
século 21 sera o século das cidades”,

Scrimger; Jubi
(2000)

Em 2008, pela primeira vez na historia, a maioria das pessoas do mundo passou a
habitar nas cidades.

Conforme as cidades crescem, elas ocupam, mais do que nunca, um lugar central
no mundo, com maior poder econdmico, politico e tecnolégico; As cidades estdo
se tornando centros de uma sociedade global baseada em servigos.

United Nations
(2008)

GFCC (2010)

Alguns problemas contemporaneos extrapolam as fronteiras dos paises exigindo
acbes transnacionais, como doencgas infecciosas, mudancas climaticas,
proliferagdo nuclear, terrorismo e seguranga da internet. Cada vez mais, o desafio
dos governantes seja no nivel municipal, estadual, federal ou transnacional é
resolver o problema das cidades.

Dervis (2012)

Para enfrentar uma economia global competitiva, as cidades precisam atrair (ngg;) Keeling
negécios de base tecnoldgica, como estratégia para dinamizar sua matriz
econdmica.
Estudos fazem uma analise comparativa das razdes de diferentes padrbes da Duchacek (1970)
distribuigdo territorial da autoridade politica e da delegacéo de poder por pressdes
subnacionais, geralmente inevitavel e muitas vezes sabia. Ceneviva (2011)
A iniciativa da descentralizacdo pode ser motivada ndo sO por razdes
administrativas, mas também por pressdo politica das instancias inferiores sobre o
ente nacional.

- L . za (2
A descentralizacdo leva governos subnacionais a assumirem novas Souza (2005)
responsabilidades em um processo de “localizagdo" de questdes sociais Valenzuela
primordiais, como salde publica e educagé&o. (2015)

Os dois niveis (federal e municipal) se tornam solidarios para superar problemas,
ficando mais propensos & mutua influéncia.

A capacidade de o Agente interferir na Estrutura est coerente com a teoria da
Estruturacdo. A prépria dependéncia oferece recursos por meio dos quais 0s
subordinados tém poder de influenciar seus superiores. E o que Giddens chama
de dialética do controle em sistemas sociais.

Giddens (1984)

Fonte: Compilado pelo autor.

O aumento do poder dos entes subnacionais e a capacidade deles interferirem na
estrutura federal, leva a seguinte proposicéo de pesquisa:

P3 - Proposicdo: A insercdo das cidades nas politicas nacionais de CT&I traz a
forca politica de um novo agente com potencial de influir e de promover melhorias nas

estruturas nacionais do setor.



49

2.2 DESENVOLVIMENTO REGIONAL E AS CIDADES NA ECONOMIA DO
CONHECIMENTO

Nesta secdo, discutem-se as diferentes abordagens para o desenvolvimento regional e
sua aderéncia a economia do conhecimento. Observa-se que o0s estudos apontam para
diferentes concepgOes sobre a dimensdo territorial/espacial no desenvolvimento econémico,

sugerindo um novo papel das cidades na economia do conhecimento.

2.2.1 Abordagens para o desenvolvimento regional

Em uma abordagem classica da economia, a dimensdo territorial ndo estd presente.
Observa-se a auséncia do espaco geografico nas equacdes econémicas de Adam Smith e
Ricardo, o que se justifica pela suposicdo da perfeita mobilidade de trés componentes: 0s
fatores de producdo, os bens e as pessoas. Nessas condi¢bes, o modelo neoclassico do
equilibrio parcial da firma e do equilibrio geral dos mercados ndo necessita do elemento
espaco (SOUZA, 1981). Se houvesse perfeita mobilidade e flexibilidade de pregos, ndo
haveria desigualdades e tampouco a necessidade de refletir sobre economia regional. Em uma
abordagem da economia classica, entre duas cidades produtoras de um mesmo bem (cidade
“A” e “B”), sobreviveria aquela que possui vantagens comparativas absolutas (por hip6tese a
cidade “A”). A introducao do fator distancia pode permitir que ambas sobrevivam, gragas a
alguma vantagem relativa da cidade menos eficiente (cidade “B”). Por maior que seja a
vantagem absoluta do produto da cidade “A”, sempre havera uma distadncia até a cidade
consumidora “C” que neutraliza a vantagem do produtor “A” devido a um custo de transporte
maior do que do produtor “B”. Logo, a distancia pode restringir a suposi¢cdo da perfeita
mobilidade dos bens da teoria classica.

Conforme Masahisa e Thisse (2013), que faz uma revisdo histérica da economia
urbana e regional desde Von Thiinen até Paul Krugman®, a introducéo da variavel “distancia”
na teoria econdmica ocorreu com Von Thiinen (1783-1850), que definiu as bases da economia
urbana e regional. A obra de Krugman, por sua vez, combina principios da Teoria Econdmica

com aspectos espaciais da economia regional. Krugman teve o mérito de inserir, dentro da

! Prémio Nobel pela sua contribuicao & teoria da localizacdo e autor da expressdo “Nova Geografia Econémica”.
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corrente principal da economia, a nogdo de espaco (FUJITA; KRUGMAN; VENABLES,
2001). Segundo Masahisa e Thisse (2013), a atividade econémica ndo estd concentrada em
um unico ponto nem se distribui espacialmente de modo uniforme. Ao contrario, ela esta

distribuida desigualmente, criando locais mais desenvolvidos do que outros.

Paul Krugman (1990) trouxe o conceito de espago para o0 centro da teoria da
economia regional e urbana, tornando ideias novas ou ja existentes mais palataveis nao so
para um exame teorico, mas também para a analise empirica. Entretanto, a nova geografia
econdmica é muito ligada com a organizacgdo industrial (MASAHISA; THISSE, 2013, p.
37), o0 que recomenda a busca de modelos que expliguem melhor principios econdmicos

espaciais e regionais na economia do conhecimento.

Portanto, ha diferengas entre o conceito de regido e de espaco econdmico. A regido
refere-se a um territério continuo delimitado por fronteiras geograficas. A economia
espacial, diferentemente, trata de polos geograficamente dispersos interligados por

afinidades econdmicas. Sugere-se, assim, a seguinte diferenciacao:

— Regido econbmica: espaco territorial continuo formando uma aglomeracao de

organizagdes afins, como ocorre em um distrito industrial (PERROUX, 1982);

— [Espaco econbémico: locais geograficamente dispersos interconectados por
afinidades econémicas, tal como ocorre na conexao entre cidades que, embora
estejam distantes entre si, podem estar envolvidas no mesmo ambiente
econdémico (SASSEN, 1999; CASTELLS 1999).

Nos anos 1950 do século XX, notabilizaram-se os estudos sobre regides
econébmicas apoiados em teorias sobre os fatores de aglomeracdo como os Polos
Regionais de Perroux (1966) e também de Myrdal (1960), que introduzem o conceito da
“causacdo circular e cumulativa”, sugerindo que a base instalada é o principal estimulo
para a atragdo de novos empreendimentos. O conceito de regido econdmica de Perroux
(1982) balizou, durante muito tempo, a economia industrial e politicas de
desenvolvimento regional. Para esse autor, na area geografica de um distrito industrial, a
combinacdo entre empresas motoras que compram insumos de outras inddstrias e de
empresas movidas que tém seu crescimento sustentado pelas industrias motoras cria
desenvolvimento econdmico local que se irradia para toda a regido (PERROUX, 1966).
Esse modelo de desenvolvimento industrial induz a criagéo de efeitos dinamizadores tanto

a montante, pela aquisicdo de insumos de outras empresas do aglomerado industrial,
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quanto a jusante, pelo fornecimento de partes e pecas que sdo montadas por outras
empresas do cluster. O modelo de Perroux sugere que a sinergia de um aglomerado de

empresas em uma regido geografica pode ser de trés tipos:

— de origem técnica (efeitos do “encadeamento” das empresas locais); de origem

econdmica (geracéo de emprego e renda reaplicados na economia local);

— de caréter psicoldgico (investimentos determinados pelo contagio de otimismo
dos empreendedores e colaboradores);

— de ordem geografica (impactos nos sistemas urbanos decorrentes da economia

de aglomeracao).
Nesse modelo, bons resultados tendem a retroalimentar a dindmica econdmica dos
aglomerados de desenvolvimento, justificando a subvencdo do Estado, com um
investimento inicial, para deflagrar o processo. Esse modelo teria orientado a construcdo

de “distritos industriais” em varias partes do mundo, a partir da década de 50 (PERROUX,

1982; MONASTERIO, 2011; PAIVA, 2004).

A dimensdo de espaco econdmico passa a ganhar relevancia para o entendimento
sobre desenvolvimento quando o valor da disponibilidade de recursos em uma regido cede
lugar para outros mecanismos. Para Masahisa e Thisse (2013), desempenham papel central
no desenvolvimento econdmico, mecanismos de trade-off, entre varias formas de retornos
crescentes versus diferentes custos de mobilidade. O autor estuda as razes econdmicas
para a existéncia de uma grande variedade de aglomerag6es locais bem-sucedidas, mesmo
em uma economia globalizada. Para Masahisa e Thisse (2013), a globalizagdo néo elimina
0S contextos sociais e institucionais locais, ao contrario, reforca a importancia dos tecidos
locais e induz a criagdo de blocos regionais ao criar enclaves locais de lagos fortes e de
alta consisténcia. Assim, a teoria da competicdo espacial contribui para estabelecer novas

perspectivas para o desenvolvimento regional.

Por um lado, os estudos de Perroux (1966) e Myrdal (1960) explicam as
aglomeracdes econdmicas que seriam causadas pela disponibilidade assimétrica de
recursos e pela “causagdo circular acumulativa”. Segundo esses estudos, as vantagens
iniciais sdo a principal causa do crescimento, formando uma espiral virtuosa. Os
aglomerados econémicos tém como caracteristica a ampliacdo das vantagens comparativas
das regides mais evoluidas, fazendo com que elas apresentem maior atratividade para
novos empreendimentos, formando, assim, um ciclo que leva a concentracdo econémica e
disparidades entre regides (MARKUSEN, DINIZ, 2003).
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Por outro lado, paradoxalmente, a concentragdo econémica induz como forca
oposta a desconcentracdo territorial e um modelo que conecta aglomerados econdmicos
criados em outras regides. Um modelo centro-periferia, por exemplo, explica a
desindustrializacdo dos paises desenvolvidos. Um exemplo esta na dispersdo de grandes
cidades ocasionada pelos maiores custos de habitacdo, de mobilidade urbana, pela presséo
por aumento de salarios e outros fatores inerentes a concentragdo territorial. Nesse
contexto, as empresas sdo induzidas a realocar suas atividades para a periferia onde os
custos mais baixos mais do que compensam riscos de demanda mais baixa (MASAHISA;
THISSE, 2013, p. 36).

Outro exemplo esté na especializacao flexivel. Como forma de mitigacdo de riscos
de uma demanda oscilante e diversa, a producdo industrial fundada na inovacdo
tecnoldgica e em novas formas de organizacdo da produgdo cria o0 conceito de
especializacao flexivel. Sdo pequenas empresas altamente inovadoras, participantes do
mercado global de produtos de alta qualidade e com a producdo orientada ao atendimento
de uma demanda cada vez mais exigente e voluvel, o que pressupde, por parte das
empresas, uma resposta rapida e eficiente (MATTEO, 2011, p. 83). Algumas
caracteristicas da economia do conhecimento também podem ser explicadas por principios

da especializacao flexivel da era industrial como sera discutido a seguir.

O Quadro-Sintese 7 resume 0s principais autores consultados e suas contribuicdes
para explicar as aglomeragdes econdmicas do Desenvolvimento Regional, passando pelos
distritos industriais de Perroux (1966), até o surgimento das “Cidades Mundiais” de Peter
Hall (2001), as “City Regions” de Scott (2001) ¢ a “Global City” de Sassen, do final da
década de 1990. O Quadro 9, na proxima secdo, diferentemente, resume autores e teorias
explicativas das aglomeragdes urbanas na economia do conhecimento, complementando o

Quadro 7 a sequir.
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Quadro 7 - Sintese da perspectiva tedrica: desenvolvimento regional e o papel das

cidades

Principais contribuicGes tedricas sobre o Desenvolvimento Regional e o
papel das cidades

Autores

Location Theory and Regional Economic Growth: principio da “Causagdo
Circular Cumulativa”; explica a aglomeragdo como ampliacdo das vantagens
iniciais por uma espiral virtuosa.

Myrdal (1960)

Notes sur la notion de pdles de croissance; trata da sinergia do “encadeamento”
de empresas fornecedoras e integradoras de um polo territorial, como um Distrito
Industrial.

Perroux (1966)

A teoria do “desenvolvimento regional” sempre girou em torno de uma
tensdo central: a tendéncia a polarizacdo e concentracdo espacial da atividade
economica.

A atividade econdmica ndo estd concentrada num Unico ponto, nem se
distribui espacialmente de modo uniforme. Ao contrério, ela esta distribuida
desigualmente, criando locais mais desenvolvidos do que outros.

Os autores explicam as concentra¢fes econdmicas; por que alguns locais séo
mais desenvolvidos que outros.

Masahisa e Thisse
(2013)

“Nova Geografia Economica” combina principios da teoria econdmica com
aspectos espaciais da economia regional; estabelece a diferenga entre
territério econdmico e economia espacial.

Krugman (1990)

Em um mundo crescentemente integrado, as empresas buscam as localidades
mais lucrativas, recriando o local (conceito sticky place in slippery space).

Markusen (1995)

Modelling the post-industrial city features. Forjou o conceito de “Cidades
Mundiais”; na globalizagdo, empresas multinacionais relocam suas
operagdes, buscando regiGes de menores custos e maior eficiéncia.

Peter Hall (2001)

La ciudad informacional; propbs a “desmaterializagdo” das regides e o
conceito de uma economia em rede, formada por agentes econémicos
interconectados através de lagos; introduziu os conceitos de conectividade
(qualidade das conexdes), coeréncia (dos objetivos individuais e da rede) e
controle (para assegurar eficiéncia e gestdo de conflitos).

Castells (1999)

Forjou o conceito de Global City: a globalizagdo tornou alguns locais
essenciais para o funcionamento do sistema global da economia, definindo
uma hierarquia entre as cidades que controlam uma quantidade
desproporcional dos negdcios globais.

Sassen (1999)

Os aglomerados das regides urbanas (Global City Regions) séo explicados
pelos seus menores custos de transacdes;

Scott; Agnew; Soja;
Storper (2001)

A eficiéncia de uma cidade aumenta com o seu porte, definindo um ritmo de
crescimento e uma escala “ideal” para as cidades.

Luis M. A.
Bettencourt, José
Lobo, Dirk Helbing,
Christian Kiihnert,
Geofrey West (2007)

Fonte: Compilado pelo autor.
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2.2.2 As cidades na economia do conhecimento

Apesar de muito explicativos para o desenvolvimento regional na economia industrial,
os modelos de dispersao centro-periferia parecem néo se aplicar de imediato na economia do
conhecimento. Eles pressupdem a disponibilidade de m&o de obra na periferia das cidades
para receber as empresas relocadas e uma relativa imobilidade dos trabalhadores. Ao
contrario, na economia do conhecimento existe maior mobilidade da méo de obra qualificada,
a qual tende a se concentrar nos grandes centros, e ndo na periferia, inviabilizando a dispersédo

centro-periferia.

Com a informatizacdo da economia e a mudanca para a economia do conhecimento,
ocorre uma mudanca da producdo de bens para o tratamento da informacéo, especialmente
para telecomunicacOes e para a industria da Internet. A maioria da for¢a de trabalho n&o lida
mais com produtos materiais (MATTEO, 2011), como ilustra a producéo de software, games,
aplicativos e outros “produtos” intelectuais. Castells (1995) caracteriza esse fato como uma
mudanca econdmica fundamental, um momento equivalente ao da transformacéo da economia

agraria em industrial, nos séculos XVIII e XIX.

O processo de globalizacdo induz a criacdo de blocos regionais e enclaves locais de
lacos fortes e de alta consisténcia. Esses fatos negam a visdo catastréfica de uma globalizacéo,
suportada por forcas internacionais avassaladoras e irreversiveis, que significaria o fim do
estado-nacdo (DINIZ, 2001). A globalizacdo seria muito mais um processo contraditdrio e
ndo uma tendéncia unidirecional e fatalista. A melhoria dos sistemas de comunicacao,
transporte e 0 acesso instantaneo a informacdo deu origem a um fendmeno novo, que €é a
possibilidade da articulacdo do local ao global, diretamente, sem intermediacdes. A pratica
politica da acdo local ocorre no espaco onde as pessoas habitam, realizam suas praticas
diérias, onde ocorre a reproducdo das relagdes sociais, a construcao fisica e material da vida
em sociedade (DINIZ, 2001; FLORIDA, 2008).

Algumas vantagens competitivas sustentaveis na economia global parecem fortalecer
0 desenvolvimento regional na forma de conhecimentos, habilidades, relacionamentos e
motivagdes de dificil replicacdo. Nesse contexto, o local assume uma relevancia cada vez
maior, principalmente na producdo de bens e servicos de alto valor agregado. Quanto mais
intensivas em conhecimento forem as atividades de inovacdo, maior a necessidade de
proximidade espacial (AMDAM, 2003).
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As atividades econdmicas, em um mundo crescentemente integrado, buscam as
localidades mais lucrativas, recriando o local, naquilo que Markusen (1995) chamou de sticky
place in slippery space. A localidade passa a ser o lugar da regulacdo, da organizacao
institucional, “das politicas de bem estar, bem como das politicas locais de promoc¢do do
desenvolvimento” (DINIZ, 2001, p. 4). Por outro lado, a necessidade de reduzir os custos e

maximizar lucros tende a criar dispersdo para outros locais (MARKUSEN; DINIZ, 2005).

Na perspectiva do entendimento sobre a criacdo de riqueza na economia do
conhecimento, uma terceira corrente de economistas passa a analisar as regides urbanas como
espaco de desenvolvimento. Scott et al. (2001) explica os aglomerados das regides urbanas
(city regions) pelos seus menores “custos de transacdes”. As city regions seriam o locus
privilegiado da nova ordem econdmica mundial. Esses autores seguem, parcialmente, as
trilhas de Peter Hall (“cidades mundiais™) e dos trabalhos do inicio da década de 90 de Saskia
Sassen (“cidades globais™), que, por sua vez, ¢ caudataria das teorias das cidades mundiais de

Hall (Matteo, 2011, p. 96).

Segundo Castells (1999), a sociedade contemporénea esta construida em torno de
fluxos: fluxos de capital, fluxos de informacéo, fluxos de tecnologia, fluxos de interagédo
organizacional e fluxos de imagens, sons e simbolos. Esses fluxos expressam 0s processos
gue dominam a vida econémica, politica e simbolica. A proposta de Castells pressupde uma
“desmaterializacdo” do espago, embora os fluxos imateriais possuam suporte material nos
nodos da rede. Essa abordagem da rede espacial contrapbe-se aos polos de desenvolvimento
em territorios continuos de Perroux (1982). A “desmaterializagdo” do espaco de Castells
sugere uma topografia de rede relacional em que a posicdo dos nodos ndo guarda uma
“logica” territorial ou espacial. Para Castells e Sassen (1999), além de ndo serem
desmanteladas pela globalizacdo, as aglomera¢Ges econdmicas urbanas tornam-se cada vez
mais centrais na vida moderna. Entretanto, o crescimento econdmico advindo da globalizacdo

acentuaria desigualdades, favorecendo as regides mais bem inseridas em redes globais.

Nesse contexto, surge o conceito da metrépole terciaria, onde predominam unidades
de servicos especializados para atender empresas dos mais variados setores da economia
(agricultura, mineracdo, petrdleo etc.). Essas empresas contratantes , algumas distantes dos
grandes centros urbanos, passaram a terceirizar servigos essenciais como finangas, seguros,
marketing, TIC e servicos juridicos de empresas altamente especializadas situadas em grandes

metrdépoles, gerando as metropoles terciarias. Duas correntes explicam a metrépole terciaria.
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Para Castells (1999), ela representa um novo paradigma resultante da superacdo do modelo

industrial. Para Sassen (1999), ela seria uma decorréncia “natural” da globalizagao.

Para Peter Hall (2001), a globalizacdo forja uma nova divisdo do trabalho: grandes
empresas multinacionais, que operam em um numero limitado de cidades no mundo,
relocalizam suas operagOes para regides onde os custos sdo menores, buscando operar com
maior eficiéncia. 1sso provocou, nos anos 1970 e 1980, uma desindustrializacdo em larga
escala em muitas das principais cidades manufatureiras do mundo desenvolvido e o
crescimento de novos centros manufatureiros em paises recém-industrializados
(MATTEO, 2011, p. 94).

Na economia global, marcada por avancos na Internet, comunicacgdes e transporte
existem forgas de concentracdes em territorios e cidades, como ocorria nas cidades de
antigamente (MATTEO, 2011; SASSEN, 1999). Essas referéncias recomendam o corte da
cidade em estudos do desenvolvimento regional, como feito no presente trabalho. O
municipio, mais especificamente a cidade, torna-se nessa vertente o foco para o

desenvolvimento regional na economia do conhecimento.

No contexto da economia do conhecimento, as cidades ocupam posicdo de
destaqgue como motores do desenvolvimento das nagdes. A economia urbana procura
explicar a estrutura interna das cidades, ou seja, como o solo é distribuido entre as
diversas atividades e porque as cidades s&o mono ou policéntricas. No meio urbano, as
empresas beneficiam-se da proximidade dos consumidores, da existéncia de insumos
urbanos como servicos, consultorias especializadas, administracdo publica, da presenca de
insumos industriais, bem como do networking dos atores econdémicos. A concentragao
urbana esta associada aos conceitos teoricos de localizagdo das atividades econdmicas, de
economia de escala, de mercado de consumo e de reserva de mao de obra. O fato é que as
cidades constituem um foco de concentragdo da atividade e de irradiacdo das inovagoes
(SOUZA, 1981; CASTELLS, 1999; FU, 2007; SASSEN, 2009).

Na explicacdo dos aglomerados urbanos, paradoxalmente, teorias contemporaneas
da economia do conhecimento retomam alguns postulados das teorias classicas sobre
concentracdo agricola e industrial. As teorias classicas negligenciam ou “isolam”, para
efeito de andlise, o fator espaco e, por consequéncia, as distancias. Supdem, portanto,
flexibilidade dos precos e a mobilidade perfeita dos fatores econémicos. Algo semelhante
ocorre nas teorias econémicas do conhecimento por tratarem de objetos intangiveis

(software, aplicativos, games etc.) ou de produtos manufaturados de alto valor tecnologico
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agregado, como computadores, smartphones e tablets entre outros. Esses produtos
possuem alta densidade econémica, e podem alcancar qualquer mercado no mundo com
impacto irrisorio do custo de transporte no preco final. Portanto, a mobilidade perfeita que
seria uma simplificacdo de alguns modelos classicos, torna-se realidade de muitos

segmentos da economia do conhecimento.

A globalizacdo e as novas tecnologias da informacdo e comunicacdo permitiram
uma mobilidade dos fatores de producdo sem precedentes, levando ao surgimento de
novos padrdes de localizacdo da atividade econbmica. Como consequéncia, nas ultimas
décadas, houve uma retomada do interesse académico e dos governos por temas da
economia regional em varias partes do mundo (MONASTERIO, 2011, p. 43),
especialmente da economia regional baseada em conhecimento. Esse interesse foi intenso
na Europa, por volta do ano 2000, devido & unificacdo, sob uma unica moeda, de paises de
diversas culturas, e diferentes niveis de desenvolvimento social e econémico.

A concentracdo € explicada pelas teorias da economia regional, como bem
exemplifica o trade-off entre ganhos de escala (que tenderiam a concentrar espacialmente
as atividades de producdo) e custos de transporte até o local de consumo (que tenderiam a
dispersa-las). Entretanto, esses conceitos parecem pouco explicativos em uma economia
do conhecimento, na qual o custo de transporte perde relevancia para fundamentar a
competitividade da industria e cresce em importancia a disponibilidade de uma classe de
trabalhadores do conhecimento que emerge em concentragfes urbanas. Assim, no
entendimento da nogao de espaco econdmico, destaca-se a crescente relevancia de cidades
e sua conexdao com a economia do conhecimento e com recursos essenciais de uma classe
criativa de individuos talentosos (FLORIDA, 2008).

A massa critica de talentos de diferentes especialidades é um dos principais fatores
de concentragdo econdmica de cidades e regifes, especialmente na economia do
conhecimento. Apesar da globalizacéo, que tornou o0 mundo muito parecido, nunca foi tdo
importante a escolha da cidade onde morar, quase tanto quanto a escolha da carreira a
seguir (FLORIDA, 2008). Os habitats de inovacao e suas cidades devem oferecer outros
atrativos locacionais como proximidade de instituicbes de ensino e pesquisa,
disponibilidade de mdo de obra muito qualificada, potencial de articulacdo dos governos,
estimulo a geracdo de novos negocios, além de aspectos socioambientais ligados a um
estilo de vida cosmopolita e saudavel, propicios ao empreendedorismo, criatividade e
inovacdo (KOMNINOS, 2006; FLORIDA, 2008; CARAGLIU et al, 2009;
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YIGITCANLAR, 2011). Nessa linha, Fiates (2013) conclui que as empresas da economia
do conhecimento dependem mais dos lacos com instituigfes locais do que as empresas da
era industrial, as quais podem relocar sua “plataforma de producdo industrial” para locais

distantes, com mais facilidade.

Uma especificidade da economia do conhecimento explicativa para as
aglomeracdes econdmicas urbanas ¢ a mobilidade da méao de obra especializada, principal
fator de producéo da economia do conhecimento. A mobilidade em escalas inimaginaveis,
caracteriza o fendomeno denominado por Sassen (2009) de hypermobility. Um trabalhador
qualificado pode trocar de emprego de uma empresa local para uma empresa em um pais
distante sem sair da sua mesa de trabalho. Entretanto, qualquer estudo deve considerar
uma dicotomia inédita, onde a mobilidade de mao de obra possui duas dimensdes
antagbnicas: a mobilidade da capacidade de teletrabalho do individuo e a mobilidade
fisica do individuo, que tende a se “fixar” em algum local que seja “especial” para ele. A
primeira tende para a ubiquidade, ja que a capacidade de trabalho do especialista estd em
todos os lugares. Ja a mobilidade fisica das pessoas que detém esse conhecimento €
limitada e condicionada a motivos mais complexos do que o do “homem econdmico” da
teoria classica que buscava, prioritariamente, conciliar melhores salarios e menores custo
de vida. Habilidades requeridas pelos individuos dos conglomerados urbanos do
conhecimento dependem de fatores ndo econémicos, como bem-estar, insercdo social,
cultura e aspectos ladicos de um estilo de vida (KOMNINQOS, 2006; FLORIDA, 2008;
SASSEN, 2009; YIGITCANLAR, 2009).

As caracteristicas dessas duas mobilidades da economia do conhecimento, a
“hypermobility” da capacidade de trabalho em face da relativa baixa mobilidade do
individuo em si, exigem novos modelos explicativos das concentragdes regionais em areas
urbanas. Nessa perspectiva, Weiss (2006) explica a espiral virtuosa das cidades da
economia do conhecimento pelo “principio” da massa critica de talentos. Esse fendmeno é
caracteristico de centros urbanos, que concentram, simultaneamente, muitas pessoas com
alta especializagdo (competéncia vertical) e grande diversidade de conhecimentos
complementares (competéncia horizontal). A presenca de diversidade de habilidades e
competéncias em altos niveis de especializacdo em cidades gera produtividade e inovacéo.
Para Weiss, quanto maior o nivel de urbanizacdo, maior sera o nivel de prosperidade, tese
também defendida por Luis M. A. Bettencourt, José Lobo, Dirk Helbing, Christian

Kihnert e Geofrey West (2007) na sua obra sobre o ritmo de crescimento e a escala ideal
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das cidades. Um corolério do principio da massa critica de Weiss € assim enunciado: “the
greater the level of urbanization, the higher is its level of prosperity”. Contribui para a
formacdo de massa critica o fato de as melhores universidades da economia do
conhecimento estarem em grandes centros. Assim, essas instituicdes drenam os melhores
talentos da periferia para as cidades maiores, aumentando a concentracdo de talentos
(AMDAM, 2003). Segundo esse autor, ndo seria estranho constatar que, na constelacdo
municipal, o poder de atracdo das cidades obedecesse as leis da fisica astrondmica: massa
(de talentos) atrai massa na razdo direta das massas e na inversa dos quadrados das
distancias.

Na economia industrial, as empresas descentralizavam suas plataformas de
producdo industrial, mas mantinham relativamente mais concentrados nos headquarters a
pesquisa e o desenvolvimento de novos produtos. Paradoxalmente, na economia do
conhecimento onde o conhecimento é o principal ativo, os laboratérios de P&DI estdo
sendo descentralizados. Assim, nas atividades de PD&I industrial, além dos tradicionais
fatores como custo e desempenho, surgiu um outro fator que acelerou a desconcentracéo,
a seguranca. Talvez por esse motivo, o desenvolvimento privado de PD&I tem passado
por rapidas mudancas estratégicas e geograficas, especialmente apés 2001, quando o fluxo
de investimentos internacionais cresceu exponencialmente. Empresas multinacionais estdo
descentralizando suas atividades de pesquisa para partes do mundo desenvolvido e em
desenvolvimento, dentro de uma estratégia de internacionalizacdo da P&D em nivel global
(ZANATTA; QUEIROZ, 2007). Para as multinacionais, essa estratégia reduz custos
trabalhistas, facilita acesso aos mercados, aos recursos naturais e, especialmente, ao
capital humano local e ao conhecimento do pais anfitrido. Os destinos preferidos dos
investimentos tém sido os tigres asiaticos, paises recentemente industrializados na Asia, e,
em segundo lugar, o Brasil, a India e a China. Os investimentos em PD&I industrial,
realizados por filiais estrangeiras de empresa dos EUA, cresceram de 13% para 14% entre
2000 e 2002. Pouco tempo depois, em 2004, mais de 16% do P&D industrial de paises da
OCDE era feito pelas suas filiais em outros paises. A descentralizacdo de P&D acelerou, e
também mudou o pais de destino desses investimentos. Na década de 80, cerca de dois
tercos dos investimentos em P&D, realizados por empresas norte-americanas no exterior,
estavam concentrados em apenas seis paises, todos eles desenvolvidos: Reino Unido,
Alemanha, Canada, Japdo, Francga e Suécia. Os investimentos de P&D em mercados nédo
tradicionais, entre eles o Brasil, cresceram de 11% para 18% entre 1994 e 2000 (medido

em ddlares correntes). O mais notavel € o fato de que as despesas em P&D, nesse periodo,
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no grupo emergente, aumentaram a uma taxa média anual de 15,9% contra 6,9% nos
paises sede, em termos reais (UNESCO, 2010)

Em uma visdo integradora, Sassen, dez anos depois do seu trabalho sobre as
“Cidades Globais”, de 1999, descreve as inter-relacbes da andlise econémica com as
nogOes de territorio, suas interfaces e influéncias muatuas, e estuda as tendéncias que criam
a aglomeracdo nas cidades com forte inser¢cdo na economia do conhecimento, por trés
motivos (Sassen, 2009):

a) Terceirizacdo de servicos das grandes corporacfes: Firmas da economia
“pesada” (mineragdo, fabricas, industrias quimicas, sistemas de transporte,
construcdo e agricultura, entre inimeras outras) precisam, cada vez mais, de
servigos terceirizados altamente especializados como seguros, contabilidade,
servigos juridicos, financeiros, consultoria, fornecedores de sistemas
informatizados e assim por diante. As empresas que prestam esses Servicos
precisam de escala e recursos, como gente especializada, que sdo mais
abundantes em grandes centros urbanos. Portanto, essa terceirizacao
descentralizada de funcbes anteriormente executadas pelos headquarters
contribui para explicar o encolhimento dos headquarters (downsizing) e novas
concentracdes econémicas nas metropoles terciarias. Essas metrdpoles teriam
um diferencial competitivo que a autora designa pela expressdo urban
knowledge capital, resultado da sinergia das interacdes coletivas que geram um
resultado final maior do que a simples soma do conhecimento das partes, tanto
de profissionais quanto de firmas. Assim, as novas cidades terciarias contribuem
para o surgimento de novas localidades, geograficamente dispersas, conectadas
em redes e inseridas no mercado global. As empresas de servicos terceirizados
formam aglomeracBes econdémicas em novos clusters urbanos, mesmo tendo
seus headquarters deslocando-se em sentido inverso, para fora dos grandes
centros. “Surpreendentemente, quanto mais as novas tecnologias permitem
dispersdo global das atividades corporativas, mais elas produzem densidade e
centralidade”, resume Sassen, 2009.

b) Concentragdo urbana: Segundo Sassen, as novas tecnologias de comunicacoes,
transporte e Internet, em uma primeira analise, parecem forgas centrifugas, de
desconcentracdo. Contudo, paradoxalmente, existem forgas em sentido contrario
que tendem a centralizacdo. As facilidades de gerenciamento remoto, propiciado
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pelas mesmas tecnologias de Internet e comunicac@es, permitem que um ndmero
maior de empresas consiga expandir atividades em outros locais, na busca de
fatores econdmicos da economia do conhecimento: novos mercados e pessoas
especializadas. A gestdo remota de laboratorios de pesquisa descentralizados
para nagdes em desenvolvimento foi detectada pela UNESCO (2010) e pelo
trabalho de Dunning e Lundan (2009), The Internationalization of Corporate
R&D. A observacdo empirica preliminar das empresas multinacionais instaladas
em parques tecnologicos brasileiros mostra o crescimento do namero de
laboratorios de pesquisa oriundos de paises como EUA, Alemanha e Canada,
entre outros. Segundo Sassen, muitas novas atividades de grandes corporagdes
irdo para centros urbanos, alguns deles distantes do headquarters em busca de

massa critica e escala de pessoas especializadas e habitats de inovacéo.

Networking em contextos com massa critica ou escala: A importancia da
informacdo trocada face a face é abordada por varios autores, que partem do
pressuposto de que existe um tipo de conhecimento, transmitido por
informagdes ndo estruturadas, que necessita do contato pessoal. O conhecimento
pode ser dividido em trés grandes tipos: informacdo (dados brutos como os
dispostos em bancos de dados), conhecimento codificado (artigos e livros) e
conhecimento tacito, que faz parte da bagagem das pessoas. Os meios
eletrénicos de telecomunicagfes e informéatica ndo conseguem lidar bem com o
terceiro tipo, que exige contato presencial. Sotorper e Venables (2004, apud
VAN WINDEN 2008) mostraram como se realiza o contato face a face entre
agentes econdmicos, incentivando atividades inovadoras pelo aumento da
coordenacdo, da produtividade, e reducdo de problemas. S&o encontros nao
agendados, espontaneos, ao acaso, que criam o “efeito sala do cafezinho” (FU,
2007), nos quais importantes informagdes sdo trocadas informalmente, fazendo
das aglomeragdes um fator estratégico de crescimento sustentado. Quanto mais
concentrados estiverem os agentes, mais “sorte” eles terdo de acessar a
“informacdo do tipo cafeteria”, e, portanto, maior sera a difusdo de novos
conhecimentos. O mix de empresas, talentos e expertise cobrindo um amplo
espectro de campos do conhecimento faz da cidade um complexo centro de troca
de informagdes estratégicas. Ndo somente de informacbes de rotina, mas,
especialmente, de informacgdes sujeitas a incerteza, ndo estruturadas e

complexas. A cidade torna-se um centro extremamente intenso e denso de troca
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de informagdes de um certo tipo que ndo pode ser completamente replicado no
espaco virtual, e que requer contato face a face. Esses lagos entre pessoas
talentosas e troca de informacGes imprevistas e ndo planejadas agrega valor em
um ciclo virtuoso que produz informagdes de ordem superior, num processo
continuo e retroalimentado. Esse ambiente dindmico de networking faz com que

as pessoas encontrem informacdes de que elas ndo sabiam que precisavam.

Em resumo, o conceito de city regions (SCOTT et al.), de “cidades mundiais”
(PETER HALL, 2001) e de “cidades globais” SASSEN, 1999) e de Desenvolvimento
Urbano Baseado no Conhecimento (DUBC) sugerem que o peso da atividade econdmica
deslocou-se de lugares baseados na producdo para centros financeiros e de servicos
altamente especializados em cidades, ou ainda, em clusters dentro da cidade. Para Hall
(2001), essas “cidades mundiais” sdo centros de servigos financeiros e de decisdo de
grandes empresas e sedes de Orgdos governamentais, atraindo servigos altamente
especializados (direito comercial, publicidade, servicos de relacdes publicas e outros), os
quais sdo também crescentemente globalizados e sujeitos a essa mesma centralidade
(MATTEO, 2011).

Entretanto, existe outra for¢a no sentido inverso, de desconcentracdo urbana. Os
trabalhadores qualificados e bem remunerados dessas metrépoles da economia do
conhecimento demandam uma série de servigos sofisticados como lazer, restaurantes,
cinema, galerias e shopping centers. Portanto, haverd emprego para prestadores de
servicos menos qualificados para limpeza, seguranca doméstica, vigilancia, babas,
enfermeiras, garcons, praticos em pequenos consertos domésticos, entre outros, que
migrardo para os grandes centros urbanos em busca de trabalho, tendendo a aumentar as
concentragdes urbanas (TERUYA, 1999). Em certo momento, o alto custo de vida, da
habitacdo e da alimentacdo dessas metrépoles tende a afastar aqueles profissionais de
salarios e nivel mais baixos. A falta desses profissionais comeca a prejudicar a qualidade
dos servicos e a comprometer o padrdo de vida que a cidade oferece a seus profissionais
qualificados e de altos salarios. Essa oposi¢cdo de forgas sugere um modelo em que existe
um ponto de equilibrio, a partir do qual a concentracdo econdmica perderia for¢a nas
metropoles da economia do conhecimento. O Quadro 8, que segue, trata da dinAmica das
forcas de estimulo e concentragcdo econémica nas cidades (coluna 1) e de alguns
contrafatores, que atuam no sentido inverso (coluna 2). A ultima coluna menciona o0s

principais autores relacionados aos fatores de concentragcdo ou de dispersao apontados.
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Quadro 8 - Sinopse dos fatores de concentracdo e de dispersdo de aglomerados urbanos

FATORES FACILITADORES-

FATORES LIMITADORES e de

Autores relacionados

da concentracdo econdémica nas Disperséo urbana aos fatores
cidades
o Concentragdo por “causagao e Escassez de mao de obra Myrdal, 1960
circular cumulativa”. especializada; Aumento salarial. Perroux (1966)

o Metropole terciaria— O
outsourcing voluntério, nas
grandes empresas, de servicos
especializados (juridicos, TICs
etc.) criam aglomeracdes em
outros locais.

¢ Crescimento dos Custos de
locacéo, salarios, alimentacéo,
servigos domeésticos, seguranga,
mobilidade;

e Inseguranga juridica ou politica.

Sassen (2009)

Van Winden (2008)
Florida (2005)

Fu (2006)

e Tecnologias de Internet,
Comunicagdes e novas técnicas
de gestdo a distancia viabilizam a
concentragdo econémica em
novas localidades remotas.

o Falta de Infraestrutura para
comunicacdes e Internet;

¢ O teletrabalho tende a dispersar a
Méo de Obra especializada, do
centro para periferia.

Sassen (2009)
Amdam (2003)

e Massa critica de especialistas em
diversas competéncias
complementares.

e Pressdo sobre salarios decorrente
da mobilidade e da concorréncia de
outras empresas do cluster.

Weiss (2006)
Amdam (2003)

o Oferta de bem-estar, lazer,
cultura e esporte para atrair e
reter talentos e trabalhadores do
conhecimento.

o Falta de seguranca fisica ou
patrimonial;

¢ Dificuldade de mobilidade urbana;
e Custos de habitacéo.

Florida (2005)
Castells (1999)
Yigitcanlar (2009)

¢ Facilidades para doing business.

e Burocracia e corrupgao.

Amdam (2003)
Van Winden (2008)

¢ Governanca solidaria local
envolvendo os stakeholders
(governo, empresa, universidade
e sociedade civil).

¢ Desarticulacdo entre atores locais;

o Dificuldades de relacionamento
intergovernamental, da regido com
niveis superiores.

Van Winden, (2008)
Amdam (2003)

e Politicas publicas de fomento
institucionalizadas, Incentivos
fiscais, crediticios e financeiros.

o Falta de orcamento governamental;
Indefini¢Bes ou burocracia de
licenciamento para expansdo ou
instalacdo de novos negocios.

UNESCO (2010)

Suzigan e
Albuquerque (2011)

e Universidades e ICT de
expressdo com capacidade de
pesquisa e formacao de MO.

o Falta de conexdo das universidades
e ICTs com outros agentes da
triplice hélice (empresas e
governos).

Etzkowitz e Mello
(2004)

Lahorgue 2004

e Massa critica e densidade de
doutores e mestres (nimero de

e Dificuldade de relacionamento
entre 0 meio académico e

Audy et al.(2008)
Ferreira et al. (2012)

Phd/ nimero de habitantes). empresarial. Weiss (2006)
« Roi - retornos crescentes de e Necessidade de reduzir os custos e | Markusen; Diniz
escala tendem a polarizar, maximizar lucros tende a criar (2005)

concentrar espacialmente a
atividade econdmica.

disperséo para a periferia em busca
de alugueis e méo de obra de
Menos custo.

Peter Hall (2001)
Scott et al. (2001)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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O Desenvolvimento Urbano Baseado no Conhecimento (DUBC) explora novos
paradigmas de localizagdo geogréfica e de desenvolvimento das cidades. Os impactos da
economia global, baseada na economia do conhecimento, sugerem que a localizacéo e a
conformacdo urbana de cidades e regides irdo depender cada vez mais da sua capacidade
de atrair, gerar, reter e fomentar a criatividade, o conhecimento e a inovagao
(YIGITCANLAR, 2011). O DUBC € um conceito contemporaneo, baseado em quatro
grandes eixos: fundamento econémico (economia baseada no conhecimento),
desenvolvimento sociocultural (cultura, diversidade e relevancia do ser), desenvolvimento
urbano-ambiental (sustentabilidade da qualidade de vida) e desenvolvimento institucional
(baseado na participacdo e na governanca solidaria local). Indicios dos principios da
urbanizacdo baseada no conhecimento, DUBC, podem ser observados na urbanizacdo no
entorno de escolas técnicas, faculdades e universidades, especialmente em cidades do interior
onde as instituicdes de ensino atrairam pessoas, geraram oportunidades de trabalho de maior

valor agregado, retiveram talentos e influenciaram o modo de vida.

Figura 1 — Massa Critica: densidade e quantidade de mestres e doutores por cidade.

Centros Econémicos Centros Econémicos Diferenciados
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=] .
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- # Floriandpolis
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A . # Ribeirao Preto # 530 Carlos
= # Piracicaba
% . . . * ® Sio José do Rio Preto
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i *e pod L 2 # Rio Claro S
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Outras Localidades Centros Universitdrios
) ‘ Densidade de Mestres e Doutores @

Fonte: Spolidoro e Audy, 2008.

A Figura 1 mostra no eixo vertical a quantidade de mestres e doutores por cidade e, no

eixo horizontal, a quantidade percapta, ou seja, a quantidade de mestres e doutores com
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relagdo a populacdo da cidade. Assim o quadrante superior direito reune as cidades com
massa critica (as maiores cidades em numero absoluto de mestres e doutores) e,
concomitantemente, com maior densidade (mestres e doutores por mil habitantes). A Figura 1
também revela a importancia das IEPs, como universidades, especialmente em pequenas
cidades do interior. Algumas delas se destacam por terem os maiores indices de mestres e
doutores por mil habitantes do Brasil, como Vigosa (39,6), Sdo Carlos (28,6) e Lavras (16,6)
(SPOLIDORO; AUDY, 2008).

Quadro 9 - Sintese da perspectiva tedrica: desenvolvimento regional baseado no
conhecimento

Principais contribuic@es tedricas sobre o Desenvolvimento Regional Principais
baseado no conhecimento Autores

e Metropole Terciaria: sdo novas aglomeracdes urbanas do conhecimento
especializadas em servigos sofisticados geradas pelo outsourcing das
grandes empresas, como a area juridica, contabil, seguros, TI, financeira,

e Hypermobility: diz respeito a grande mobilidade da mdo de obra | Sassen (2009)
especializada na economia do conhecimento;

e Urban Knowledge Capital; considera o conhecimento como ativo e
diferencial competitivo das cidades nas disputas da economia global.

Foca no papel e caracteristicas de pessoas talentosas e como a economia
criativa esta fazendo do lugar onde se vive a mais importante decisdo de vida, | Florida (2008)
tdo importante como a escolha da profisséo.

Destaca a capacidade competitiva de uma regido baseada no conhecimento. Cooke e Moraan
Obra de referéncia: Learning and Regional Development. Capability of a g

- " (1998)
Region and Competitive Knowledge.

“The more knowledge-intensive the innovation activities of a business are, the
greater the necessity of spatial proximity and of network ties”. Amdam (2003)

A dindmica da inovacdo exige a busca permanente de novos mecanismos de
governancga pelos stakeholders e uma constante reavaliacdo do papel dos atores, Amdam (2003)
especialmente dos governos.

Contribui com o “efeito sala do cafezinho”: quanto mais concentrados
estiverem os agentes, mais “sorte” eles terdo de acessar informalmente a Fu (2007)
“informacdo do tipo cafeteria” e, portanto, maior sera o a difusdo de novos
conhecimentos.

Vérios autores contribuem para estruturacdo da teoria do Desenvolvimento | Caragliu et al.

Urbano Baseado no Conhecimento- DUBC: Governanga participativa; (2009)
Disposicdo em promover negocios; Aspectos socioambientais; Integracdo Yiditcanlar
coletiva de capacidades humanas forjando uma nova arquitetura urbana. (92009)

Fonte: Compilado pelo autor.
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Algumas vantagens competitivas sustentaveis na economia global parecem fortalecer
0 desenvolvimento regional na forma de conhecimentos, habilidades, relacionamentos e
motivacOes de dificil replicacdo. Nesse contexto, o local assume uma relevancia cada vez
maior, principalmente na producdo de bens e servicos de alto valor agregado. Quanto mais
intensivas em conhecimento forem as atividades de inovacdo, maior a necessidade de
proximidade espacial (AMDAM, 2003). O Quadro 9 sintetiza o0s principais autores
consultados e suas contribuicbes para analise do papel das cidades na Economia do
Conhecimento. Ele complementa o Quadro 7 da se¢do 2.2.1, que sintetiza teorias e autores do

Desenvolvimento Regional.

Em resumo, a atividade econdmica ndo se distribui espacialmente de modo uniforme.
Vaérias teorias explicam as razdes das aglomeracdes econdmicas. Paradoxalmente, as forcas de
concentracdo da economia regional que formam esses conglomerados trazem consigo forgas
de dispersdo que provocam o surgimento de novos polos regionais, em locais distantes,
formando redes de polos e relacionamentos entre eles. Essa dinamica cria novas
oportunidades pela formac&o de redes espaciais envolvendo localidades distantes.

As consideracOes tedricas e premissas desta secdo conduzem a seguinte proposicédo de
pesquisa:

P4 — Proposicdo: A insercdo das cidades nas oportunidades da economia do
conhecimento esta relacionada com a capacidade dos governos e atores locais em

estruturar politicas municipais de CT&al.

2.3 RESUMO DAS PROPOSICOES

Algumas proposic¢des decorrentes das discussdes tedricas sdo prospectivas, no sentido
de que enunciam resultados esperados, ja que ainda ndo existe no Brasil a descentralizacdo de
CT&I via municipios, como proposto no presente trabalho. Os principais elementos tedricos
discutidos anteriormente suportam as expectativas da descentralizagéo da CT&aI, e qualificam

as proposicgoes sintetizadas no Quadro 10 a seguir.
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Quadro 10 - Sintese das proposic¢des de pesquisa

Proposicdes de pesquisa prospectivas

P1- Proposicdo: A descentralizacdo de politicas federais de CT&I via municipios esta
relacionada com expectativas de maior eficiéncia, e também com elementos

politicos do relacionamento entre os governos envolvidos.

P2- Proposicdo: A descentralizacdo de politicas nacionais de CT&I pode ser explicada pelos
elementos determinantes (assimetria, reciprocidade, necessidade, eficiéncia,
estabilidade e legitimidade) e pelas dimensbes estruturais (coeréncia,

conectividade e governanca) das relacfes interorganizacionais.

P3 - Proposicao: A insercdo das cidades nas politicas nacionais de CT&lI traz a forca politica
de um novo agente com potencial de influir e de promover melhorias nas

estruturas nacionais do setor.

P4 - Proposicdo: A insercdo das cidades nas oportunidades da economia do conhecimento esta
relacionada com a capacidade dos governos e atores locais em estruturar

politicas municipais de CT&.

Fonte: Compilado pelo Autor.
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3 METODO

3.1 ESTRUTURA DO PROJETO DE PESQUISA, SEGUNDO A MODELAGEM E-R DA
DESCENTRALIZACAO

Em termos formais, os “fluxos” de Castells (1999) significam uma sociedade
funcionando em rede, composta de dois elementos basicos: entidades (sdo os nodos da
rede) e relacionamentos (as ligacbes entre esses nodos). Assim, esse trabalho recorre a
modelagem Entidade-Relacionamento (modelo E-R) de Peter Chen (1990), para analisar
as relagdes intergovernamentais. O modelo E-R é uma representacdo abstrata de um
sistema real que permite analisar e explicar como ele se comporta. Ele estrutura um
“mundo” formado por conjuntos de objetos chamados Entidades e conjuntos de
Relacionamentos entre esses objetos. Essa modelagem é correntemente usada no projeto
de banco de dados computacionais cujos dados podem ser estruturados na topologia de
uma rede relacional semelhante, em muitos aspectos, as redes de Castells. Sdo os
chamados Bancos de Dados Relacionais. A modelagem E-R pode ser de trés niveis:
conceitual, logico e fisico. Este trabalho propée o modelo E-R conceitual para

organizacdo dos elementos tedricos discutidos.

O diagrama da Figura 2, que segue, pode ser lido da seguinte forma: a Entidade
Governo Federal se relaciona com a Entidade Governo Municipal por intermédio de
programas de Descentralizacdo. A caracterizacdo das Entidades e dos Relacionamentos é
feita por atributos, conforme exemplificado a seguir.
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Figura 2 - Estrutura do método segundo o Modelo Entidade-Relacionamento na

descentralizacao

ENTIDADE
Governo Federal

Atributos do GOVERNO
FEDRAL

e Marcos Regulatdrios

e Estrutura organizacional
e Mecanismos de Fomento
e Governanga

ENTIDADE
Governo Municipal

RELACIONAMENTO

Descentralizacdo das
Politicas Nacionais de
CT&l

\/

3.2 ESCOLHA DO METODO

Atributos do
RELACIONAMENTO na
Descentralizacdo da CT&l
e Elementos
Determinantes e

e Dimens0es Estruturais

\/

Fonte: Organizada pelo autor.

DE PESQUISA

Atributos do GOVERNO
MUNICIPAL

o Marcos Regulatérios

o Estrutura organizacional
e Mecanismos de Fomento
o Governanga

\/’

A escolha do método de pesquisa partiu dos objetivos do presente trabalho, que

contemplam o desenvolvimento de um modelo conceitual para inser¢do do municipio nas

politicas nacionais de CT&l.

As politicas publicas tém objetivos explicitos, mas também implicitos, diferentes

beneficiarios diretos, mas também indiretos e, portanto, diversas ordens de impactos. Avaliar

o0 impacto de politicas de CT&I na sociedade é uma tarefa complexa, sujeita a ambiguidades,

0 que exige diferentes unidades de analise e um mix de ferramentas, conforme prevé Stefan

Kuhlmann (CGEE, 2010). O trabalho empirico buscou evidéncias no plano federal, no

municipal e nas relacdes intergovernamentais entre esses dois niveis, focando o processo de

descentralizacao.
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O método de estudo de caso justifica-se por varias razGes. Primeiro porque explora de
maneira detalhada o objeto de estudo, no caso, o municipio e seu papel na promogédo da
CT&I. Segundo, porque as questdes de pesquisa procuram responder “como” e “por que”
(YIN, 2010): “Por que algumas cidades sdo mais desenvolvidas do que outras”? “Por que as
novas tecnologias que permitem dispersdo global das atividades corporativas,
paradoxalmente, produzem densidade e centralidade urbana em outros locais”? “Como o
municipio deve estar estruturado para participar de politicas nacionais”? Dois outros
motivos justificam o método empregado: o fendbmeno pesquisado € amplo, dindmico,
complexo (a promocgéo local e nacional da CT&l), ndo pode ser estudado fora do seu
contexto, e envolve entidades imersas em eventos contemporaneos (os entes federados fazem

parte de uma complexa rede de relacionamentos intergovernamentais).

O estudo de caso em pauta € de natureza exploratoria, pois aborda fenémenos pouco
ou ndo desenvolvidos teoricamente, como a participa¢do do municipio na descentralizacao de

politicas nacionais de CT&lI.

3.3 ESTRATEGIA DE PESQUISA

O estudo de caso envolve varias fontes de evidéncias. Os procedimentos da
investigacdo empirica e as estratégias de coleta foram estabelecidos considerando as
caracteristicas de um cenario marcado por disputa de poder entre diferentes niveis da
federacéo, pela concentracdo excessiva de recursos no ente federal e pela aguda necessidade
de recursos pelos municipios para cumprirem a agenda de uma sociedade cada vez mais
complexa e exigente.

A pesquisa focou em documentos oficiais como textos legais, decretos, instrugdes
normativas, editais e manuais oficiais de agéncias federais de promog¢édo da CT&lI, por tratar
de governos em que predominam as relages formais e legais. A legislacdo formal tem uma
importancia singular nesse contexto. Uma lei resulta de um longo processo legislativo
discussOes, negociacdes e maturacdo. O processo de aprovagdo passa por diversas instancias,
como comissdes de parlamentares para tratar dos aspectos técnicos de ordem constitucional,
econdmica, social, ambiental, educacional segundo ritos formais. Sua aprovagdo em plenario
legislativo envolve parlamentares que representam todos os eleitores de uma cidade, estado

ou da nacdo. Diferentemente, 0 executivo representa “apenas” a maioria simples dos cidadaos
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(acima de 50%). Nas cidades onde ndo ha segundo turno nas eleigdes majoritérias (para
prefeito, por exemplo), o governo pode ser eleito com um percentual bem menor do que 50%,
bastando que ele tenha sido o mais votado entre todos os varios candidatos. Portanto, uma lei
aprovada em férum parlamentar e sancionada pelo executivo representa uma referéncia
consagrada pela maioria dos cidaddos formalmente estabelecida a partir de eleicOes,
justificando, dessa maneira, sua abordagem e destaque no método de trabalho da pesquisa.

Por fim, cabe registrar que algumas limitacdes do método sdo inerentes ao carater
exploratorio do presente trabalho, a complexidade do tema (gestdo publica de projetos
nacionais) e do setor de CT&I, uma area nova, dindmica, marcada pela disputa de poder e

recursos e em rapido processo de evolucao.

3.4 DEFINICAO DE ESCOPO

O objeto do estudo empirico é o municipio e ndo os parques tecnologicos existentes
nesses municipios. Na busca de um critério consistente com o0s objetivos do presente trabalho,
foram escolhidos dois dos quatro Unicos municipios brasileiros dotados de parques
tecnolégicos premiados pela Associacdo Nacional de Entidades Promotoras de
Empreendimentos Inovadores (ANPROTEC). Até o fechamento do presente trabalho havia
quatro municipios com parques premiados pela ANPROTEC: TECNOPUC - Parque
Cientifico e Tecnoldgico da PUC, Porto Alegre, em 2004 e 2009; TECNOSINOS — Parque
Tecnoldgico de Sdo Leopoldo, em 2010 e 2014; PARQUE TECNOLOGICO DA UFRJ, no
Rio de Janeiro, em 2013 e PORTO DIGITAL em Recife, em 2007 e 2015.

Ou seja, a existéncia de parques tecnoldgicos serviu como critério de selecdo de
municipios para o estudo de casos multiplos de S&o Leopoldo e de Porto Alegre. A analise
dos municipios focou nos marcos regulatorios, estruturas organizacionais, mecanismos de

apoio e sistemas de governanga das politicas municipais de CT&l.

Cabe esclarecer que este trabalho trata CT&I “Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
(CT&I)” como um constructo Unico, embora se saiba que cada um dos termos tenha
significado proprio. Em algumas ag¢fes de fomento, pode haver predominéancia de um dos trés
elementos sobre os dois outros. Poderia ser a tecnologia, no caso de um edital FINEP para
desenvolvimento de protétipos, por exemplo. Outras agdes, como bolsas para doutorado,

poderiam ter foco maior na Ciéncia. Em outras, ainda, o foco poderia ser na inovagéo, como
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editais para comercializacdo pioneira resultante de um projeto de pesquisa, incentivos
tributérios, incentivos a exportacdo etc. Em todos esses exemplos, é razoavel supor que o foco
em algum dos componentes do constructo tenha reflexos nos outros dois. Por exemplo, as
politicas municipais de promoc¢édo da CT&I estdo mais focadas na Inovacao e na Tecnologia,
com alguns poucos desdobramentos na promog¢éo da Ciéncia. Constata-se 0 uso do constructo
consolidando os trés termos, Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, como exemplificam
documentos oficiais, leis, editais da FINEP, chamadas publicas do CNPg/CAPES ao longo da
ultima década. Até mesmo a denominacdo do Ministério evoluiu, ao longo do tempo, desde
sua criagdo na década de 1980, como o6rgdo central do sistema nacional responsavel pelo
setor. A atual denominacdo Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) mudou
mais de uma vez. Na ultima, por volta de 2000, agregou o termo “Inovacao”. Séries historicas
de dados sobre investimentos da FINEP, por exemplo, apresentadas como investimentos na
“ciéncia”, na década de 1970, continuaram como investimentos em “Ciéncia e Tecnologia”,
na década seguinte, e “Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo”, a partir de 2000, ou seja, este ¢
outros indicadores ndo distinguem parcelas do valor total entre essas trés atividades, dando a
entender que os investimentos em ciéncia dos anos 1970 poderiam ser comparados com 0s
investimentos em CT&I nos anos 2010, apesar de as denominagdes terem mudado ao longo
desses anos.

Algo semelhante ocorre com o termo Pesquisa, Desenvolvimento (P&D) usado nas
publicacdes mais antigas, como no relatério da UNESCO (2010). As mais recentes deram
destaque para a inovagdo (PD&I), como no relatério UNESCO (2013).

Assim no contexto do presente trabalho entendeu-se ndo ser necessario o
desdobramento do constructo CT&I nos seus trés componentes. Com relacdo a Pesquisa e
desenvolvimento optou-se por usar PD&I, salvo no caso da fonte referenciada usar P&D.

3.5 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS E FONTES

Alguns estudos admitem a dificuldade de obtencédo de dados pela falta de interesse dos
potenciais entrevistados. No caso em pauta, poderia haver outro fator que dificulta a obtencéo
de dados, a precaugdo dos entrevistados em apontar problemas em estruturas e processos nos
quais eles se inserem. 1sso ocorre, em parte, devido as relagdes de cumplicidade e assimetria

de poder entre as instituicGes envolvidas. Essa precaucao tende a inibir gestores, empresarios
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e funcionarios do municipio a apontarem falhas mutuas e pontos fracos, j& que operam em um

ambiente muito dependente da cumplicidade e cooperacéo.

Assim, a dificuldade de obtencdo de dados fidedignos por entrevistas no cenario
politico explorado nesse trabalho recomendou énfase na busca de evidéncias empiricas em
documentos e declaracfes dos entrevistados publicadas na grande midia, menos sujeitas a
equivocos ou mudanca de opinido. Portanto, entrevistas conduzidas pelo autor tiveram um
papel complementar de triangulacdo, para dirimir davidas e confirmar depoimentos. Foram
feitas triangulacbes sincronas, em que varios entrevistados abordaram o mesmo tema, e

diacronicas, quando se retornou ao mesmo entrevistado para buscar outro depoimento.

A pesquisa de campo foi do tipo snowball, em que um entrevistado (ou uma fonte
documental) apontava outros a serem explorados. Os roteiros das entrevistas foram baseados
na Técnica de Incidente Critico, de Flanagan (1954), conforme roteiros do Apéndice 1.

Foram coletados dados de marcos regulatérios federais e municipais, tais como leis,

decretos, leis complementares, resolugdes normativas, editais, relatorios oficiais, entre outros.

As entrevistas, tanto as diretas quanto as coletadas, foram realizadas com gestores
federais de politicas publicas nacionais de CT&I; gestores municipais de politicas locais de
CT&lI, dirigentes de associacdes representativas dos municipios no nivel regional e nacional,
e dirigentes de associacBGes representativas de empresas de base tecnoldgica regionais e
nacionais. Além disso, consultaram-se fontes secundarias com o objetivo de alcancar
elementos ndo obtidos pelas entrevistas diretas, mas com evidéncias relevantes, como
matérias publicadas com depoimento de gestores e dirigentes em revistas e jornais, fisicos e
eletronicos.

Ainda, o Apéndice 2 traz a relacdo detalhada das entrevistas priméarias conduzidas
pelo autor e de entrevistas disponiveis na grande midia, tanto na convencional quanto na
WEB, bem como a convencdo utilizada para identificacdo das entrevistas no texto. As
entrevistas estdo citadas no texto através de um codigo no seguinte formato: <#LXX>, onde:

- # hashtag: indica que a referéncia no texto é uma entrevista.

- “L”: letra do alfabeto que indica a origem do entrevistado- “D” para dirigente de
associacdo (Ex.: #DO01, para o presidente da CNM); “E” para dirigente ou técnico de agéncias
federais de promoc¢do da CT&I (Ex.: #E0S, para dirigente da FINEP); “SL” para entrevista

relacionada ao municipio de Sdo Leopoldo, etc.
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- “XX”: numero de dois algarismos. Esta numera¢do ndo ¢ continua nem significa
qualquer ordem cronoldgica das entrevistas, pois seu objetivo € apenas identificar

univocamente cada entrevista.

O Apéndice 2 contém informag6es adicionais e a relacdo das entrevistas trazidas para
o texto.

3.6 QUADRO-SINTESE DO PROJETO DE PESQUISA

Em resumo, o método de trabalho da pesquisa de campo foi de carater exploratério
por meio de estudo de caso multiplo e holistico; a abordagem é qualitativa; a fonte de dados é
predominantemente documental (leis e outros instrumentos regulatérios de diversas
instancias), entrevistas publicadas e entrevistas. As entrevistas envolveram técnicos e gestores
de politicas publicas de CT&I (nacionais e municipais) e de foruns nacionais de secretarios de
CT&I; diretores e técnicos de associaches empresariais e associacdes nacionais de
municipios.

O Quadro 11 apresenta o projeto geral do presente trabalho, desde a identificacdo do

problema até a especificacdo do método de coleta e analise de dados empiricos.



Quadro 11 - Sintese do projeto geral da pesquisa
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- Investigar P1- Proposigdo: N _ E-ENTIDADES COLETA DE
tendéncias de A desce_ntrallzggz,aq de pO!ItIC&S federals de | (Federal e Municipais) DADOS
descentralizacao | CT&! Via municipios esta relacionada com - Analise
das politicas expectlatlvastde mz:!?r eflglenua, e também |eMarcos regulatérios Documental
ionai Com elementos politcos do eEstrutura organizacional
gigl).nals de relacionamento entre os governos oMecanismosg de Fomento II;/Iarclos frios lei
’ envolvidos. e Governanca | e?gu atorios Jeis,
O PAPEL i P2- Proposic&o: complementares,
DAS Como o Enisr(iqu(;/é)él\ger Rlz;sgcég;/er A descentralizacio de politicas nacionais | R-RELACIONAMENTO resolucdes
CIDADES NA | municipio conceitual Intergovernamen de CT&I pode ser explicada pelos Elementos normat_ivas, _e@it_ais,
DESCENTRA | deve estar ara tais na elementos determinantes (assimetria, ) relatérios oficiais,
LIZACAO DE | estruturado | P beidi descentralizago | "eciProcidade, necessidade, eficiéncia Determinantes entre outros.
POLITICAS | paraexercer | o Sc; . de politicas estabilidade e legitimidade) e pelas e AssImetria de poder - Entrevistas com
NACIONAIS | papel estudos nacionais de dimensGes estruturais (coeréncia, e Necessidade derai
DE CIENCIA, | protagonista sobre CT&I conectividade e governanca) das relages ~ #Eficiéncia 'C\S/Iest(_)rfes I_:ederals €
TECNOLO- na es_truturfil(;a((j) ’ interorganizacionais. e Estabilidade U,n!C'pa'S, €
GIAE dfzscentrallza- ;Lnrfﬁ:ﬁ a:(; ng - Analisar P3 - Proposicéo: A inser¢ao das cidades OIF_zeg!tlmqudg sglg.ll%sl Publicas
INOVACAO ¢do da descentraliza Fatores nas politicas nacionais de CT&l traz a * Reciprocidade L
CT&l? cio de estruturantes das | forca politica de um novo agente com Elementos Estruturai - Publicagdes:
politicas politicas publicas | potencial de influir e de promover oCoenTgtri]v?jadZ ruturais | Relatdrios oficiais e
nacionais de | Municipais de | melhorias nas estruturas nacionais do (comunicacio entre material divulgado
CT&l gl’f;(l),scomo Setor atores) 2? r(?(I:id:;:la:zada
regulatorios, P4 — Proposicéo: A insercdo das cidades e Coeréncia (interesses P . '
estrutura nas oportunidades da economia do comuns) ANALISE DE
organizacional, conhecimento esta relacionada com a eGovernanca DADOS
mecanismos de capacidade dos governos e atores locais (coordenacdo das - Estudo de Caso
apoio e sistemas | €M estruturar politicas municipais de Relagdes) maltiplo.

de governanca.

CT&l.

Fonte: Organizado pelo Autor.
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4 DESCRICAO E DISCUSSAO DOS ACHADOS

O objeto central da pesquisa empirica desta tese € 0 MUNICIPIO e suas relacdes mais
imediatas com o ente federal (referentes a descentralizacdo da CT&I) e empresas na sua
regido de influéncia (referentes a promogéo local da CT&lI). A estrutura geral do trabalho de
pesquisa estd no diagrama conceitual segundo o modelo E-R (CHEN, 1990), conforme mostra

a Figura 3.

Figura 3 - Modelo E-R: Diagrama de entidades e relacionamentos entre governo federal,
governo municipal e empresas / habitats de inovacdo na descentralizacdo de politicas publicas

RELACIONAMENTO 1
Operac0es diretas de
fomento do governo Federal

7 N\

ENTIDADE ENTIDADE ENTIDADE
Empresas e Habitats de
Governo Federal Governo Municipal Inovacdo locais

RELACIONAMENTO 3
Politicas Publicas
Municipais de CT&I

RELACIONAMENTO 2
Municipalizagdo da
Saude, Educacdo etc.

Fonte: Organizada pelo Autor.

No Relacionamento 1, o governo federal, por intermédio de suas agéncias (como
FINEP, BNDES, CNPq e outras), relaciona-se diretamente com Empresas e Habitats de
Inovacdo em todo o pais, por meio de seus programas de fomento. Esses programas sdo
divulgados nacionalmente mediante chamadas publicas, como editais, que orientam a
elaboracdo de projetos de apoio a serem submetidos pelas Empresas e Habitats de Inovacgéo

aquelas agéncias.
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O Relacionamento 2 mostra que o Governo Federal relaciona-se com o Municipio por
meio da Descentralizacdo Federativa, em &reas estratégicas como salde e educacdo, por
exemplo. Essa descentralizacdo é conhecida por municipalizacdo da satde, municipalizacao
da educacéo e assim por diante.

No Relacionamento 3, o Governo Municipal, da mesma forma que o Governo Federal,
também se relaciona com Empresas e Habitats de Inovacdo por intermédio de politicas
publicas locais de CT&I, como fazem os municipios do estudo de caso.

A pesquisa de dados segue a ordem dos elementos do modelo E-R do processo de
descentralizacdo, que € a mesma ordem dos objetivos especificos: inicia pela analise dos
atributos da entidade nacional, depois analisa os atributos da entidade municipal e, por fim, os
atributos do relacionamento entre elas.

O objetivo deste trabalho, como foi estabelecido na Introducdo, € propor um modelo
conceitual para inser¢do do municipio nas politicas nacionais de CT&aI, estabelecendo um
relacionamento ainda ndo existente, ou seja, um relacionamento em que o Governo Federal se
relaciona com o Governo Municipal, para, conjuntamente, implantarem politicas publicas

regionais em CT&lI.

4.1 POLITICAS NACIONAIS DE CT&I

Esta secdo analisa as politicas federais de CT&I, segundo quatro atributos
caracteristicos de Orgdos governamentais: marcos regulatorios, estrutura organizacional,

mecanismos de incentivo e sistemas de governanga.

4.1.1 Marco Regulatério: Diretrizes da Constituicdo de 1988 para CT&l

A Constituicdo Brasileira de 1988 (CF88) criou um arcabouco politico-institucional
original em contexto internacional, por considerar o0 municipio como ente federado, criando
assim uma federacdo de trés niveis: o federal, o estadual e 0 municipal. Portanto, 0 municipio

tornou-se, no plano constitucional, um ente federado e, tecnicamente, de mesmo nivel dos
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outros dois, com capacidade de autolegislacdo (possuem cémaras legislativas), auto-
organizacao e de autoadministrag&o.

Conforme a CF88, a distribuicdo de autoridade e competéncia entre os trés entes
federados faz-se pelo principio da predominancia do interesse do objeto, em que Unido e
Municipios possuem competéncias discriminadas e, aos Estados, é reservada competéncia

residual, ou seja, tudo aquilo que ndo € enumerado para Unido ou para Municipios.

Os termos do Art. 37, da CF88, expressam principios basicos, entre eles a busca da
eficiéncia: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes [...] e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia”. Cabe registrar que a inclusdo da “eficiéncia”, ao lado daqueles outros quatro
principios basicos da Administragdo Publica, somente ocorreu em 1998, dez anos apds a
promulgacdo da CF88, por intermédio da Emenda Constitucional n.® 19/1998.

Na histéria do Direito Constitucional Brasileiro, a CT&I recebeu na CF88 destaque
inédito, constando pela primeira vez, em um capitulo especial, composto de dois artigos, o
Art. 218 e o Art. 219 (ROSA, 2008). O Art. 218, da CF88, determina que “O Estado
promoverd e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitacdo
tecnoldgica”, o que sinaliza o reconhecimento da relevancia do papel do Estado, por meio dos
seus diferentes niveis de governos, na promocao da CT&I. Na sequéncia, comenta-se sobre 0s
destaques nos diferentes paragrafos dessa lei:

— § 1.° determina que “a pesquisa cientifica basica receberd tratamento prioritario do
Estado”, mas, na segunda parte, o legislador define um objetivo, ou uma condicéo,

para esta prioridade, “tendo em vista o bem publico [...]”;

— § 2.° detalha o artigo, especificando que “A pesquisa tecnoldgica voltar-se-a
preponderantemente para a solucdo dos problemas brasileiros e para o
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional”. Mais uma vez o
constituinte definiu condigdes para o desenvolvimento tecnologico. Ele deve ser
“preponderantemente para a solucdo de problemas brasileiros”. O legislador vai
adiante, especificando que, além do desenvolvimento do sistema produtivo

nacional, deve contemplar o desenvolvimento regional,

— 8 3.° prevé que o Estado apoiara a “formacdo de recursos humanos nas areas de
ciéncia, pesquisa e tecnologia e concedera aos que delas se ocupem meios e
condigdes especiais de trabalho”. O legislador reconhece a relevancia singular dos

recursos humanos para a ciéncia. Entretanto, fica sem clareza o significado de
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“meios e condigdes especiais de trabalho”. Isso seria algum privilégio, pergunta

Ferreira Filho (1995, apud SILVA, 2008)?;

8 4.° trata do apoio a empresas de base tecnoldgica, mas volta a mencionar a
formacdo de recursos humanos: “A lei apoiard e estimulara as empresas que
invistam em pesquisa, criacdo de tecnologia adequada ao Pais, formacdo e
aperfeicoamento de seus recursos humanos e que pratiguem sistemas de
remuneracdo que assegurem ao empregado, desvinculada do salario, participacéo
nos ganhos econémicos resultantes da produtividade de seu trabalho”. O paragrafo
é longo, comparado aos demais. A primeira parte destaca a disposi¢cdo em estimular
e também apoiar empresas a participarem do processo de capacitacdo do pais em
CT&I: “A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa, criacao
de tecnologia [...]”. O reconhecimento da importancia na formagdo de RH do
paragrafo anterior (8 3.°) aparece novamente nesse § 4.°. Portanto, o Estado (no
83.9) e a empresa privada (no § 4.°) estardo compartilhando acdes de estimulo e
também de apoio na formacdo de RH. Segundo Ferreira Filho (1995, p. 92 apud
SILVA, 2008), a terceira parte € uma curiosa abordagem de assunto de natureza
trabalhista, na Constituicdo. Esse destaque poderia ser visto como um expresso
apoio ao intraempreendedorismo, o empreendedorismo dentro das organizacdes,
pelo incentivo a participacdo dos empregados nos lucros das empresas. O incentivo
dar-se-4 por meio de leis que “apoiem empresas que pratiquem a seus trabalhadores

participacdo nos ganhos econémicos resultantes da produtividade de seu trabalho”;

8 5.° permite que parte da receita tributéria seja vinculada a atividades de apoio ao
setor de CT&I. Faculta expressamente aos “Estados e ao Distrito Federal vincular
parcela de sua receita orcamentaria a entidades publicas de fomento ao ensino e a
pesquisa cientifica e tecnologica”. Esse paragrafo § 5.° seria um principio de
reforgo programatico, mas desnecessario, pois, Estados e Distrito Federal, sendo
entidades federativas autbnomas, mesmo sem esse dispositivo, poderiam vincular
parcela de sua receita orgcamentéria a entidades publicas de fomento ao ensino e
pesquisa cientifica e tecnoldgica, segundo Ives Gandra (1988, apud SILVA, 2008).
A decisdo dos Estados de vincularem uma parcela de sua receita para C&T
independeria de determinagdo constitucional, pois eles ja dispdem desse poder. O
contrario pensa Ferreira Filho (1995, p. 92, apud SILVA, 2008). Segundo esse
autor, o artigo é necessario para criar uma excegdo ao Art. 167, da mesma CF88,
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que veda vinculagdo de receita orcamentaria, salvo para setores expressamente
nomeados, como salde e educagdo. Cabe destacar que essa vinculacdo de receita
tributaria para C&T esta restrita a Estados e Distrito Federal, ndo sendo permitida
nem a Unido nem aos Municipios, ou seja, municipios ndo podem vincular um
percentual da sua receita para CT&I, ao contrario dos Estados brasileiros. Os
Estados, ao longo das ultimas décadas tém implementado o incentivo via
FundacGes de Amparo a Pesquisa (FAPs) em um percentual que varia de um Estado
para outro, no entorno de 2% da receita estadual. O tema da vinculacdo de receitas
tributarias e as acGes do governo federal em sentido contrario para ampliar a
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), por volta de 2015, estdo analisados
posteriormente, dada a sua relevancia no contexto do presente trabalho.

Ja o Art. 219, que ndo tem parégrafos, sempre foi considerado polémico e vulneravel,
uma vez que contrariaria acordos internacionais. “O mercado interno integra o patriménio
nacional e serd incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
socioeconémico, 0 bem-estar da populacdo e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos termos de
lei federal”. O Art. 219 defende uma visdo nacionalista, e leva a entender que o mercado
nacional deveria ser “reservado” para os brasileiros, de modo a viabilizar o desenvolvimento
nacional e a autonomia tecnolégica da Nacdo. Essa linha de pensamento ja& constava na
concepcao da primeira lei de incentivo a informatica brasileira (BRASIL, 1984), conhecida
por Lei da “reserva de mercado de informatica”, anterior a CF88. O Art. 171, da CF88,
complementava esse Art. 219, pois define o que é uma empresa brasileira € 0 que é uma
empresa brasileira de capital nacional. Empresa Brasileira ¢ aquela “constituida sob as leis
brasileiras e com sede ¢ administragdo no Pais”. A Empresa Brasileira de Capital Nacional é
aquela cujo controle efetivo esteja em carater permanente sob a titularidade direta ou indireta
de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no Pais [...] (Art. 171, inc. 1l, CF88).

O Art. 171 foi revogado pela Emenda Constitucional n.° 6, de 1995, tornando vaga a
intencdo do Art. 219 sobre o incentivo ao mercado interno, como parte do patrimonio
nacional.

O Quadro 12, a seguir, apresenta sintese de evidéncias sobre a atencdo da CF88,
inédita com relacdo a todas as constituicdes anteriores, no trato de assuntos de Ciéncia e

Tecnologia.
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Quadro 12 - Constituicdo Federal 1988 (CF88): sintese de diretrizes e evidéncias sobre

politicas publicas de CT&l

Artigo

Comentario

Art. 1. O principio da ordem subsidiéria.

O ente superior ndo pode interferir naquilo que
0 subnacional consegue fazer por conta prépria.

Art. 18: Estabelece o Municipio como ente
federativo.

Evidencia a intengdo de dar mais poder ao
municipio na federag&o.

Art. 23: E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios [...]
prover meios [...] & Educacéo e a Ciéncia.

Habilita o municipio para participar de
programas de descentralizacdo de politicas
publicas de promogdo da Ciéncia.

Art. 37: A administracdo publica obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

A inclusio da “eficiéncia” ocorreu somente dez
anos depois da redagdo original da CF88,
evidenciando, mesmo que tardiamente, a
necessidade da busca de resultados pelo setor
publico.

Capitulo 1V: Ciéncia e Tecnologia constam pela
primeira vez na histdria do Direito Constitucional
Brasileiro em um capitulo especial, composto por
dois artigos, Art. 218 e Art. 219.

Evidencia a importancia da C&T e das politicas
publicas de apoio e estimulo.

Art. 218, § 1.° - A pesquisa cientifica basica
recebera tratamento prioritario do Estado, tendo
em vista 0 bem publico [...].

Reforca a importancia da Ciéncia,
vinculada a objetivos.

mas

Art. 218, § 2.° - A pesquisa tecnoldgica voltar-se-
& preponderantemente para a solucdo dos
problemas brasileiros e para o desenvolvimento
do sistema produtivo nacional e regional.

Destaca relevancia do  desenvolvimento

regional.

Art. 218, 8 3.° - O Estado apoiara a formagéo de
recursos humanos nas areas de ciéncia, pesquisa e
tecnologia.

Reconhece a relevancia singular do RH para a
ciéncia e o papel do Estado na formacéo de RH.

Art. 218, § 4.° A lei apoiard e estimulara as
empresas que invistam em pesquisa, criagdo de
tecnologia adequada ao Pais, formacdo e
aperfeicoamento de seus recursos humanos e que
pratiquem sistemas de remuneracdo que
assegurem ao empregado, desvinculada do
salario, participagdo nos ganhos econémicos
resultantes da produtividade de seu trabalho.

Estabelece o0 apoio a empresas de base
tecnoldgica;

Estimula o empreendedorismo permitindo aos
empregados participacdo nos lucros da empresa;

Reconhece a relevancia singular do RH para a
ciéncia e o papel da Empresa na formacgdo de
RH.

Art. 218, § 5.° E facultado aos Estados e ao
Distrito Federal vincular parcela de sua receita
orcamentaria a entidades publicas de fomento ao
ensino e a pesquisa cientifica e tecnolodgica.

O texto abre uma excecdo ao Art. 167, IV que
proibe a vinculacdo de receita orcamentaria,
revelando a importdncia da C&T para o
legislador constituinte. Essa excec¢do néo inclui
0s Municipios, impedindo a vinculagdo de
receita tributéria para fins especificos.

Art. 219 - O mercado interno integra o patriménio
nacional e serd incentivado de modo a viabilizar...
autonomia tecnoldgica do Pais...

Evidéncia de uma visdo nacionalista do
legislador.

Fonte: Compilado pelo autor em consultas na CF88 e aos autores citados.
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A descentralizacdo, defendida por parlamentares constituintes e promovida na CF88,
abrange varias dimensdes como a descentralizacdo politica, com a eleva¢do do municipio ao
status de ente federado autdbnomo; a descentralizacdo administrativa, pelo repasse de
responsabilidades para prestacdo de servicos; a descentralizacdo fiscal, com o repasse de
recursos federais e a delegacdo de responsabilidade pela coleta de alguns impostos no nivel
municipal.

Em suma, o marco regulatério constitucional da CF88 que concedeu um destaque
inédito a Ciéncia na histéria do direito constitucional brasileiro estabelece: o apoio
governamental a empresa de base tecnoldgica (Art.218); a promocao de sistemas regionais
(Art.218, § 2.9); a vinculacdo de receita tributaria para CT&I (Art.218, § 5.9); e define que o
desenvolvimento da Ciéncia pode ocorrer de forma compartilhada entre Unido e Municipio
(Art. 23).

4.1.2 Marco regulatério da politica nacional para CT&lI

Os tdpicos seguintes analisam o marco regulatério federal para apoio a CT&I
instituidos no Brasil na década 2000. O objetivo ndo € um registro histérico da evolugdo do
sistema nacional de CT&I, mas somente analisar alguns marcos regulatérios mais relevantes e
estabelecer uma relacdo entre o nivel de descentralizacdo dos marcos federais e a aderéncia

deles as necessidades das empresas, conforme sintetiza a Figura 4, ao final desta se¢éo.

4.1.2.1 PITCE — Politica industrial e tecnoldgica e de comércio exterior

A Politica Industrial e Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), lancada em
marco de 2004, define um novo paradigma politico. Foi considerada “corajosa”, pelos
contemplados e “restritiva” por outros, a0 determinar areas estratégicas a serem apoiadas de
uma forma muito explicita: Semicondutores, Software, Bens de Capital, Farmacos e
Medicamentos, além de trés areas “portadoras de futuro” — Biotecnologia, Nanotecnologia e
Biomassa/Energias Renovaveis. A Lei de Inovacdo também legislou sobre parcerias entre

instituicOes de pesquisa (publicas), universidades (publicas) e empresas, buscando reforcar
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lagos e incentivar a inovacgdo. Apesar dos avancos, a Lei de Inovacdo ainda ndo atenderia
instituicbes ndo publicas como universidades filantropicas, mas ha emendas tramitando no

Congresso desde 2009.

4.1.2.2 Lei de Inovagédo — 10.973/2004

O antigo paradigma, “dinheiro publico ndo reembolsavel somente pode apoiar
institui¢oes publicas” vigorou por mais de trés décadas. Sua quebra ocorreu a partir de uma
constatacdo que ganhou consisténcia no final da década de 1990: “a universidade e 0s centros
publicos de CT&lI ja ndo detinham o monopolio da pesquisa no Brasil” (#E03). Nessa época,
muitas empresas ja tinham alguma tradi¢cdo na pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico de
produtos, incentivadas pela politica de substituicdo de importacdes, com especial destaque no
setor de bens de informética. Assim, em meados da década de 2000, o Governo Federal
implantou um novo marco regulatério viabilizando, pela primeira vez, a subvencdo
econdmica diretamente para a empresa envolvida com desenvolvimento tecnoldgico.

A Lei de Inovacdo 10.973/2004 abriu um novo ciclo que iria quebrar paradigmas
vigentes ha décadas. Essa lei, regulamentada pelo decreto 5.563/2005, ampliou as alternativas
de aplicacdo dos recursos do FNDCT, permitindo o apoio da Unido e de suas agéncias de
fomento em atividades de P&D das empresas, mediante a concessdo de recursos financeiros,
humanos, materiais ou de infraestrutura. Definiu que a concesséo de recursos financeiros pode
ser sob a forma de financiamento, participacdo societéria ou, ainda, subvengdo econémica em

projetos previamente aprovados pelos 6rgédos financiadores.

Essas novas possibilidades de aplicagdo de recursos para o fomento das atividades de
CT&I para as empresas foram estendidas aqueles Estados que definissem leis estaduais de
inovacgdo, tendo como referéncia a lei nacional, o que ocorreu em Vvarios Estados brasileiros
motivados pela perspectiva de recursos para aplicacdo local. Até 2010, foram editadas Leis de
Inovacdo em quase 15 Estados, desde Amazonia, em 2006, até o Rio Grande do Sul, em 2009
(CGEE, 2010, p. 32).

Essa lei deu um impulso no apoio as politicas tecnologicas e industriais do pais e foi
uma grande indutora de lacos entre Universidades, Empresas e Institutos de Ciéncia e
Tecnologia (ICTs). A importancia dos Habitats de Inovagdo, Incubadoras e Parques
Tecnoldgicos esta reconhecida na Lei de Inovacéo, no cap. Il, Art. 3.%, que trata do estimulo a
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construcdo de ambientes “Especializados e Cooperativos de Inovacdo”. Anteriormente, as
politicas restringiam o repasse de dinheiro publico ndo reembolsavel basicamente para
instituicGes publicas de ensino e pesquisa para atividades académicas, e ndo para parques

tecnoldgicos ocupados por empresas privadas.

4.1.2.3 A Lei do Bem —11.196/2005

A Lei do Bem 11.196/2005 implantou um beneficio “automatico”, caracterizado por
uma inversdo de ordem da prova do direito ao incentivo. Ela quebra o paradigma vigente que
exigia da empresa a solicitacdo prévia do beneficio, por meio de projetos encaminhados aos
Orgdos governamentais conforme exigéncias de um edital. A empresa tinha de esperar por
algum edital que enquadrasse 0 seu projeto, o que poderia demorar anos. A Lei do Bem

inverteu a ordem: primeiro a empresa usa o incentivo, e somente depois presta contas (#E21).

A Lei do Bem, posteriormente regulamentada pelos Decretos Federais 5.798/2006 e
6.909/2009, trouxe diversos instrumentos “automaticos” de desonerac¢do tributaria para
empresas (FONSECA; GARCIA, 2011), reduzindo impostos de varios modos: (a) permissao
para contabilizacdo das despesas com P&DI em até o dobro (1,6 vezes ou 1,8 vezes, conforme
predicados do projeto); (b) reducdo de 50% do IPI incidente sobre bens do ativo fixo
destinados a pesquisa tecnoldgica; (c) amortizacdo acelerada com a depreciacao integral, no
préprio ano de aquisicdo, de bens do ativo permanente destinados a projetos inovadores; (d)
aliquota zero de IRRF nas remessas efetuadas para o exterior destinadas ao registro e
manutencdo de marcas e patentes, entre outras remessas. Portanto a lei do bem somente é
efetiva para empresas tributadas pelo lucro real, geralmente de grande porte. O incentivo ndo
se aplica a empresas médias e pequenas, pois a grande maioria é tributada pelo regime de
lucro presumido, como também constatado por Maldaner (2006): esse modelo se adapta
melhor as grandes empresas, porque a maioria desses incentivos esta ligada ao abatimento de
despesas no calculo do Imposto de Renda a Pagar. A maioria das pequenas e médias empresas
calcula o IR devido presumindo o lucro como um percentual da receita. Portanto ndo tém
como abater despesas incentivadas (#E20).

Embora o sistema “automatico” tenha vantagens para as empresas com relagdo a
“solicitacdo prévia”, como agilidade, acesso universal e nao precisar aguardar algum edital

que enquadre 0 projeto da empresa (#E20), ele gera incertezas, pois cabe a empresa (e ndo ao
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governo) interpretar o conceito de inovacdo, que € complexo (FONSECA, 2011). Assim, o
uso de incentivo pode ser posteriormente contestado pela concedente, podendo gerar passivos

tributarios para a empresa (#£21), como analisado no Capitulo 5 em mais detalhes.

4.1.2.4 A Lei de Informética — 8.248/1991 e 10.176/2001

A lei de informaética proposta em 1991, e atualizada em 2001, reduz o IPI de produtos
de empresas produtoras de bens de informatica. Em troca, exige a aplicacdo de um percentual
(5%) na pesquisa e desenvolvimento de novos produtos e servicos, dividido entre as proprias
empresas produtoras e por instituicdes de Ensino e Pesquisa. Esse percentual varia conforme a

regido do Pais como contribuicdo da Lei para diminuir desigualdades regionais.

O Quadro 13 mostra os valores de rendncia fiscal por tipo e ano referentes aos
principais incentivos a P&D e a capacitacdo, em valor dos beneficios concedidos na forma de
rentncia fiscal. O volume de rendncia fiscal anual (R$6.944.620,00 em 2014) supera o
orcamento do FNDCT e a arrecadacdo dos Fundos Setoriais. Cerca de dois tercos da rendncia
fiscal de 2014 se refere a lei de informatica que deduz parte do IPI devido pela indUstria de

equipamentos de informatica.

Quadro 13 - Evolucdo dos gastos do governo federal por Leis de Incentivo a P&D e
Capacitacao

2010 2011 2012 2013 2014

Lei de informética 3.570.760 | 3.771.520 | 4.482.200 | 4.844.116 | 4.580.409 | 66%
Lei do bem 1.727.139 | 1.409.984 | 1.476.804 | 1.604.251 | 1.788.163 | 26%
Outras 512.115 487.336 464.006 542.991 576.048 | 8%
Renuncias fiscais (*)

TOTAL 5.810.014 | 5.668.840 | 6.423.010 | 6.991.358 | 6.944.620 | 100%
(*) Importacéo de equipamentos, lei de informatica zona franca, isencdo ou reducdo de impostos de

importacdo e sobre produtos industrializados no Brasil.

Fonte: Jornal VALOR ECONOMICO, caderno especial Ruptura Tecnoldgica. S&o Paulo, out. 2015.
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4.1.2.5 Instrumentos de apoio a empresas emergentes- PRIME

Experiéncias no Brasil e no exterior demonstram a importancia da empresa jovem
na revolucdo tecnologica. Entretanto, a maioria dos empreendimentos inovadores
nascentes apresenta fragilidades estruturais e dificuldades em sua fase inicial, “porque os
empreendedores e fundadores das empresas desviam-se do foco principal do negdcio para
dedicar-se a atividades paralelas que garantam sua sobrevivéncia no curto prazo”, admite
a propria FINEP (PRIME, 2012, on-line). A empresa nascente tem dificuldade de lidar
com aspectos administrativos e mercadoldgicos que sdo simplesmente ignorados ou
desviam a atencdo da atividade-fim. Essas e outras constatacdes levaram a definicdo de
uma linha que quebrou varios paradigmas. “A visdo propulsora do Prime é proporcionar
uma mudanga de patamar quantitativo e qualitativo dos programas de fomento da FINEP”
(PRIME, 2012, on-line). O Programa Primeira Empresa Inovadora (PRIME) beneficiou
empresas com menos de dois anos de vida, e dispensa garantias tradicionais do sistema
financeiro, os quais exigem passado patrimonial e experiéncia prévia dos sdcios, da
empresa ou de ambos, na maioria dos casos. Este programa era descentralizado por
intermédio de instituicdes regionais e foi executado uma Unica vez, conforme descrito na

proxima secao.

4.1.3 Descentralizacéo de Politicas Nacionais de CT&l

4.1.3.1 Resumo de algumas experiéncias

O PRIME foi uma das primeiras experiéncias de descentralizacdo na area de
CT&l, de porte nacional. O programa baseava-se em Convénios de Cooperacao
Institucional firmados entre a FINEP e operadores descentralizados como estrategia para
atender a uma grande demanda por recursos pelas empresas nascentes em todas as regides

do Pais.> Os operadores descentralizados foram entidades que haviam comprovado

2 Agentes regionais operadores do PRIME - Cietec (SP), Fipase (SP), FVE/Univap (SP), Biominas (MG),
Fumsoft (MG), Inatel (MG), Coppe/UFRJ (RJ), Instituto Génesis (RJ), BioRio (RJ), Celta (SC), Instituto


http://www.cietec.org.br/index.php?id1=30&id2=950
http://www.fipase.org.br/default2.asp?active_page_id=257
http://www.univap.br/parquetecnologico/index.php
http://win.biominas.org.br/biominas2008/noticias_abre.asp?id=125&versao=1
http://e-portal.fumsoft.softex.br/fumsoft/
http://incubadora.inatel.br/index.php?option=com_content&task=view&id=45&Itemid=1
http://www.incubadora.coppe.ufrj.br/ineText.asp?sMenu=EDIT&sSume=EDIT
http://139.82.111.240/genesis/main.asp?View=%7BA97AA1FE%2D7A71%2D484E%2D98D8%2DC57286C20374%7D&Team=&params=itemID=%7B136DDFCC%2DFA55%2D4CDA%2D8DA8%2DB075CF2E16FD%7D%3B&UIPartUID=%7BD90F22DB%2D05D4%2D4644%2DA8F2%2DFAD4803C8898%7D
http://www.biorio.org.br/?area=prime
http://prime.certi.org.br/
http://www.institutogene.org.br/edital/edital_prime.pdf
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credibilidade e capacidade no apoio a empreendimentos inovadores nascentes nas suas
regides de influéncia. Entre os primeiros convénios estavam a Coppe/UFRJ, o CESAR de
Pernambuco, a PUC-RS/Raiar a FAURGS/ CEl, totalizando 18 conveniados. Esses
parceiros homologados foram, a seguir, capacitados por meio de acGes de cooperagdo
institucional com a FINEP sobre o processo de transferéncia de recursos e outros aspectos
do apoio a empresas emergentes na sua regido por intermédio do PRIME (2009).

Quanto ao Nucleo de Apoio a Gestdo da Inovacdo (NAGI) (2010), esse programa
da FINEP tem por objetivo a elaboracdo de Planos e Projetos de Gestdo da Inovacéo nas
empresas brasileiras por intermédio de grupos. Esses grupos/equipes devem pertencer as
instituicdes publicas (ou privadas sem fins lucrativos) com experiéncia em inovacgédo e
capacidade de mobilizar, capacitar e apoiar empresas nas atividades de gestdo da
inovacdo. No Edital NAGI, a FINEP valorizava a importancia articuladora das redes
locais por meio de “parceria com outras institui¢des e/ou consultorias com capacitagdo
nos temas relacionados a gestdo da inovacdo [...] como FederacBes das Industrias ou

outras associagdes/entidades de classe empresariais” (NAGI, 2010, on-line).

Outros instrumentos complementam acdes de descentralizagdo federal em CT&l,
como o Programa de Apoio a Pesquisa em Empresas (PAPPE- Subvencdo) da FINEP, o
qual apoia projetos de P&D nas empresas com a participacdo de pesquisadores vinculados
a universidades (ou centros de pesquisa). O PAPPE- Subvencdo é um programa
descentralizado, executado via FAPs, SEBRAEs e Federagdes de Industria. A FINEP
lancou outro programa semelhante, especifico para regides Norte, Nordeste e Centro
Oeste chamado PAPPE-Integracdo, cujos editais promovem a alocacdo de recursos
segundo prioridades e caracteristicas de desenvolvimento regional. Os recursos devem ser
aplicados exclusivamente em despesas de custeio como recursos humanos, servigos de
consultoria especializada e material de consumo. O agente local deve aportar um
percentual de contrapartida em torno de 50% do valor total do projeto e submeter a FINEP
uma proposta de trabalho para avaliacdo da sua capacidade financeira, técnica e gerencial
para execucdo de atividades de analise, selecdo e acompanhamento de projetos de PD&I
na sua regido de influéncia (PAPPE, 2006).

Ja o programa “Doutor na Empresa” oferece recursos subvencionados, na forma de

bolsas e outros auxilios, para as empresas contratarem PhDs. O objetivo é qualificar os

Gene (SC), PUC/Raiar (RS), Faurgs/CEI (RS), Cide (AM), Parque Tecnoldgico da Paraiba (PB), Cesar (PE),
Cise (SE).


http://www.pucrs.br/agt/raiar/prime/
http://www.inf.ufrgs.br/cei/prime.html
http://www.cide.org.br/
http://www.paqtc.org.br/
http://prime.incubanet.org.br/
http://www.cise.org.br/prime/
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quadros das empresas, propiciar contato dos empregados com aspectos tedricos das
tecnologias e, especialmente, estreitar lacos das empresas com a academia.

Por volta de 2013-2015, a FINEP implantou dois programas descentralizados: o
INOVACRED (Financiamento reembolsdvel) e TECNOVA (Subvengdo econémica). O
primeiro é operado por intermédio de bancos de desenvolvimento e agéncias regionais e
estaduais, publicos, a semelhanca de outras linhas de financiamento da FINEP e do
BNDES. O segundo — 0 TECNOVA — é operado por meio das Fundacdes Estaduais de
Amparo a Pesquisa. Um ponto importante do programa foi a estruturacdo de politicas
regionais de CT&I, tendo como base os estados brasileiros. Um problema do TECNOVA
estava na dificuldade de alguns estados da federacdo em aportar as contrapartidas
exigidas. Além dessas dificuldades financeiras, também houve dificuldades juridicas e
administrativas de controle desses beneficios repassados ao setor privado (#E05, Dirigente
da FINEP). Houve somente um edital do TECNOVA até o final de 2015 e, embora o
programa tenha predicados, seriam convenientes alguns aperfeicoamentos em edicdes
futuras, conforme sugerido, conforme analisado na préxima secéo.

A Figura 4 faz uma sintese dos marcos regulatérios da politica nacional de CT&l,
na década 2005-2015.

Figura 4 - Principais marcos regulatorios federais de subvencao econémica para CT&l

.
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@ Lei do Bem
[=8 11.196 / 2005 Subvengdo para
E Empresas com
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Fonte: Elaborada pelo Autor.
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A Figura 4 correlaciona duas variaveis: o nivel de descentralizacdo dos principais
instrumentos de fomento federais (eixo X) e facilidade de acesso pelas empresas (eixo Y),
mostrando uma tendéncia dos programas federais de subvencdo para CT&Il em promover

uma maior descentralizacdo e uma maior facilidade de acesso pelas empresas.

Em resumo, a década de 2005-2015 representou um importante avanco do governo
brasileiro em instrumentar a inten¢do politica de assumir a sua parte no risco do
desenvolvimento tecnologico empresarial. Criou fontes de recursos (Fundos Setoriais),
viabilizou o financiamento e a subvencdo econdmica de empresas (Lei de Inovagéo), facilitou
0 uso dos incentivos (Lei do Bem), e promoveu alguma descentralizagdo (PAPPE, PRIME,
INOVACRED e TECNOVA) via bancos publicos de desenvolvimento locais e Fundacdes
Estaduais de Amparo a Pesquisa (FAPs). Entretanto, nenhuma descentralizacdo de programas
federais de CT&I havia sido feita por intermédio de municipios, até inicio de 2016. Alinhado
com as tendéncias de descentralizacdo do governo central, esse trabalho procura fortalecer
sistemas regionais de inovacdo pela inclusdo dos municipios como estratégia para

complementar o Sistema Nacional, melhorando sua capilaridade e a agilidade.

O Quadro 14 destaca algumas evidéncias empiricas relacionadas aos marcos

regulatorios federais para CT&I, abordados na presente sec¢éo.

Quadro 14 - Sintese de evidéncias sobre marcos regulatorios das politicas nacionais de CT&I

Evidéncias empiricas do trabalho de pesquisa Fonte

Universidade e os centros publicos de CT&l ja ndo detinham o monopdlio da |  #go3
pesquisa no Brasil.
O incentivo “automatico” da Lei do Bem tem a vantagem de beneficiar projetos no #E20
momento em que as empresas necessitam de recursos, e ndo somente quando €
publicado um edital.

. e« e s . #E21
A sistematica “automatica” agiliza, mas transfere para a empresa 0s riscos e Fonseca
incertezas quanto ao enquadramento dos projetos, podendo gerar passivos. (2011)
A Lei do Bem sé ¢ efetiva para empresas que tributam no regime de lucro real. #E20
Portanto, tende a privilegiar empresas de grande porte em detrimento das pequenas, | Maldaner
gue geralmente tributam por lucro presumido. (2006)
A Lei do Bem 11.196/2005 implantou um beneficio “automatico”, caracterizado por | Fonseca
uma inversdo de ordem da prova do direito ao incentivo. Primeiro usa, depois (2011)
comprova. #E21
A andlise horizontal dos programas de fomento da década 2005-2015 mostra i

Tath oo Figura 4
tendéncia de descentraliza¢do dos programas do governo federal para CT&lI.

Fonte: Organizado pelo Autor.
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4.1.3.2 Descentralizacdo em CT&I do programa TECNOVA

Segundo a FINEP, sdo quatro os principais programas descentralizados na éarea de
CT&l: PRIME, PAPPE, INOVACRED e TECNOVA (TECNOVA, 2010). O presente
trabalho aprofunda a analise das relacdes intergovernamentais na descentralizacdo do
TECNOVA pelos seguintes motivos: 0 TECNOVA trabalha com subvencéo; destina-se a
projetos de PME; é o mais recente dos programas descentralizados e, como mostrado nesta
secdo, incorpora o aprendizado dos programas anteriores. Finalmente, cabe destacar que a
escolha do programa TECNOVA para analisar nesta tese justifica-se pela sua aderéncia aos
objetivos do presente trabalho, ja que ele contempla a descentralizacdo de um programa do
governo federal para CT&Il. No TECNOVA, a descentralizagdo foi realizada por meio dos
Estados da federacdo. O presente trabalho propfe-se a modelar algo semelhante, mas por

intermédio dos municipios.

Em 2012, a FINEP retomou a parceria com os Estados, com o objetivo de alcangcar um
maior nimero de empresas inovadoras, especialmente aquelas de menor porte. Essa atuacao
descentralizada, além de aumentar a capilaridade da FINEP, visa a promover a racionalizacéo,
a descentralizacdo e o compartilhamento de recursos, operagdes e responsabilidades, bem
como o estabelecimento de sinergias entre os varios atores das diferentes esferas de governo

envolvidas no sistema local de ciéncia, tecnologia e inovacdo (MCTI, 2013).

A descentralizacdo parte da premissa de que os agentes locais devem aprimorar e
estender a capacidade de atuacé@o do ente federal (FINEP). Assim, o plano de descentralizagdo
encaminhado pelos Estados deve esclarecer “como o agente local ird suprir duas deficiéncias
comuns aos entes nacionais”:

a) o conhecimento aprofundado da realidade local para identificacdo e selecdo de

projetos relevantes (tanto para o nivel local, quanto para o ente nacional);

b) o aumento da escala de atuagdo por intermédio de uma rede, capilarizada, para

divulgacdo do programa e prospeccao de novas empresas que, de outra forma, ndo
seriam localizadas (TECNOVA, 2010).

Essas duas justificativas, apontadas pela FINEP, para descentralizagdo do programa
TECNOVA, sdo coerentes com a literatura académica nas ciéncias politicas sobre
descentralizacdo federativa, como Hayek (1945), Tiebout (1956) e Ceneviva (2011). Neste
mesmo sentido contribui os depoimentos do presidente, dirigente e técnico da FINEP #E01,
#EO5 e #E06.
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4.1.3.3 Marcos regulatorios

A participagdo de Estados e Municipios na descentralizacdo do apoio a CT&I do
governo federal estd amparada na Lei de Inovacdo (10.973/2004), regulamentada pelo
Decreto 5.563. O Art. 20 prevé que a FINEP estabelecera convénios, e credenciara agéncias
de fomento regionais, estaduais e locais, e instituicdes de crédito oficiais, visando a
descentralizar e a aumentar a capilaridade dos programas de concessdo de subvencdo as
microempresas e empresas de pequeno porte. O Art. 3.° desse decreto confere aos Municipios

0 mesmo status dos Estados na questdo da inovacéo:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as respectivas
agéncias de fomento poderdo estimular e apoiar a constitui¢cdo de aliangas
estratégicas e o desenvolvimento de projetos de cooperagdo envolvendo
empresas nacionais, ICT e organizacbes de direito privado sem fins
lucrativos voltadas para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que
objetivem a geragéo de produtos e processos inovadores.

O Art. 20 ndo somente autoriza a descentralizacdo por intermédio de agéncias de
fomento regionais, estaduais e locais, e instituicGes de crédito oficiais, como também nomeia
a FINEP como a entidade federal para sua implantacdo. Uma segunda observacédo é que o Art.
3.5, de alguma forma, destaca a execucdo descentralizada por meio de agéncias de fomento

nos niveis subnacionais.

Amparada pela legislacdo acima, a FINEP lancou dois programas descentralizados,
para apoio as micro, pequenas e médias empresas, com 0 objetivo de alcancar maior
capilaridade, maior agilidade nos processos e fortalecimento de sistemas regionais de
inovacdo (#EOL, Presidente da FINEP) em duas modalidades: subvencdo econémica (néo
reembolsavel) por intermédio do TECNOVA e financiamento por meio do INOVACRED.

Em nenhum momento, os documentos da FINEP exigem que a implementagdo de
programas regionais de fomento ocorra por intermédio de fundos de recursos publicos. O
instrumento legal para repasse financeiro € o contrato de transferéncia de recursos entre a
FINEP e o parceiro regional, no caso um Estado da federagdo, por meio de entidades

estaduais de fomento, conforme se analisa a seguir.
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4.1.3.4 Estrutura organizacional do Agente descentralizado- selecéo e atribuicdes

O programa TECNOVA de subvengdo econdmica descentralizada envolve duas
grandes partes: acdo transversal e subvencéo econdmica. A Acao Transversal tem por objetivo
0 apoio financeiro para estruturar e capacitar os parceiros regionais. A subvencao econdmica
é implementada por meio de um Contrato de Transferéncia de Recursos entre a FINEP e o
agente estadual. Esse contrato define a capacidade instalada, a responsabilidades de execugéo
e a autoridade decisoria para 0s agentes regionais, também chamados de agentes

descentralizados.

Portanto, o programa apoia-se em uma estrutura no agente federal, no caso o
Departamento de Descentralizacdo da FINEP, no Rio de Janeiro, com estruturas nos diversos
estados que participam do programa, ligadas as Fundacgdes Estaduais de Amparo a Pesquisa
(FAPs).

Uma critica da descentralizacdo na literatura € a falta de capacidade técnica das
equipes locais, a pouca dedicacdo da equipe e a baixa qualidade da infraestrutura operacional
para suporte aos beneficiarios da acdo descentralizada (LEAL, 1986; CENEVIVA, 2011).
Talvez por isso seja exigido que o plano de trabalho do agente mostre que as equipes locais
possuem condicdes de apoiar as empresas desde 0 momento da prospeccdo de empresas
candidatas até o final do processo com a prestacdo de contas do projeto de inovagdo. Essas
equipes devem ter capacidade (quantidade de participantes e qualificacdo) para fazer
acompanhamento sistematico da evolucdo dos projetos, tanto nos aspectos técnicos quanto
nas questdes administrativas e financeiras. O acompanhamento deve incluir contatos e visitas
regulares devidamente registradas tanto para prestacdo de contas do agente, quanto para

eventuais auditorias da FINEP.

Um item de destaque das instrucfes para descentralizacdo da FINEP é a especificacdo
da equipe juridica do agente local em quantidade, dedicacdo e sua qualificagcdo. Segundo a
FINEP, na experiéncia com seu programa de subvencdo econémica nacional e de outros
tambeém n&o reembolsaveis como o PAPPE subvencdo, PAPPE integracdo e o programa
PRIME, houve inimeros questionamentos juridicos, incluindo os recursos promovidos pelas
empresas quanto a selecdo da candidatura, contratagdo e, mesmo, acompanhamento. Assim a
analise pontua a estruturacdo de uma assessoria juridica dedicada, capaz de dar suporte as

empresas nos seus questionamentos e demandas juridicas (TECNOVA, 2010).



93

No caso da descentralizacdo via Estados, a selecdo e atribuicbes dos agentes
descentralizados foram estabelecidas na carta-convite enviada aos governos estaduais.
Cabe a eles a responsabilidade pela descentralizacdo e a indicacdo formal do agente local
(instituicdo parceira da FINEP para descentralizacdo), que pode ser executor ou
interveniente. O objetivo principal da carta-convite é selecionar parceiros no nivel
estadual para conducdo do processo de descentralizagdo e da concessédo de recursos para a

subvencdo econdmica de empresas, regionalmente.

Devido a complexidade da tarefa do agente descentralizado, as regras admitem a
participacdo de mais de uma instituicdo local, devendo ser identificado o tipo de
mecanismo de formalizacdo das parcerias (acordo de cooperacdo, contrato, protocolo de
intencdo etc.).

O objetivo é que o parceiro descentralizado realize, por delegacdo da FINEP, as
atividades operacionais de fomento para as empresas locais, incluindo analise e selecdo
das propostas, contratacdo, liberacdo dos recursos, acompanhamento fisico e financeiro,
bem como prestacdo de contas, sempre assegurando o foco nos projetos de inovagao e

desenvolvimento tecnolégico.

Os parceiros descentralizados podem ser 6rgdos ou entidades da Administracao
Plblica direta ou indireta de qualquer esfera de governo, ou entidade privada sem fins
lucrativos. Nesse caso, a entidade privada podera ser representada por uma Fundacdo de
Apoio a Pesquisa, responsavel pela execucdo gerencial, técnica e financeira do projeto.
Essas instituicbes podem participar como proponente, executor ou interveniente
(TECNOVA, 2010).

As experiéncias anteriores mostraram a FINEP a importancia dos parceiros locais
estarem convenientemente preparados para a execucdo das atividades descentralizadas.
Para tanto a FINEP repassou recursos dos Fundos Setoriais, através de uma Acgéo
Transversal, destinados a criacdo ou refor¢o da infraestrutura institucional para execucao
de projetos e programas de inovagdo na sua regido, num montante da ordem de 10% dos

recursos totais do programa, ou seja, R$ 19 milhdes do total de R$ 190 milhdes, em 2014.
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4.1.3.5 Mecanismos de incentivo— plano de trabalho e critérios de analise das propostas

O Plano de Trabalho elaborado de acordo com a carta-convite é a peca que da partida
ao processo da descentralizacdo. O Estado da federacdo interessado responde a carta-convite,
submetendo um plano de trabalho que contenha os temas nacionais e regionais a serem
contemplados com recursos econémicos de subvencdo as micro e pequenas empresas da sua
regido de influéncia. Essas empresas sdo o objeto finalistico do processo de fomento
descentralizado.

O objetivo final da andlise é verificar a capacidade do parceiro candidato para
acompanhar as micro e pequenas empresas, desde o0 momento da identificacdo de projetos
promissores até o seu encerramento, fazendo o papel da FINEP (TECNOVA, 2010), #EO05,
#E06. Para tanto, a selecdo dos projetos e planos de trabalho estaduais passam por quatro

etapas de analise na FINEP:

— enquadramento quanto as exigéncias da carta-convite;

avaliacdo de mérito do projeto estadual;

analise técnico-juridica; e
— deliberacdo sobre a concessdo de recursos subvencionados (ndo reembolsaveis).
Algumas andlises da FINEP dos planos de trabalho cruzam dados econdmicos com

técnicos. As despesas evidenciadas no plano de trabalho, por exemplo, devem estar coerentes

com o0s objetivos da carta-convite, e dar sustentacdo as atividades para sua consecucao.

O plano deve ainda conter metas, e deve revelar a real possibilidade da instituicdo
executora de atingi-las. Para tanto, o histérico resumido das instituicdes deve mostrar a
experiéncia em programas anteriores da FINEP, como o PAPPE subvencdo, o PAPPE

integracdo ou o PRIME.

A alocagdo dos recursos em cada Estado deve contemplar um minimo de 40% para
prioridades estratégicas nacionais do MCTI, como petroleo e gas, energias alternativas e TIC
ou setores do programa Brasil Maior; um méaximo de 60% em cinco temas (ou setores)
aderentes a vocacdes ou prioridade dos Estados proponentes.

O plano de trabalho do agente descentralizador deve especificar critérios para
avaliacdo e julgamento dos projetos de inovacdo tecnoldgica das PME incluindo:

identificacdo e qualificacdo da equipe de avaliadores, definicdo de participacdo externa,
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infraestrutura, instancias de decisdo e recurso, bem como registro e documentacdo para

eventuais auditorias.

4.1.3.6 Suporte as empresas beneficiadas

O puablico-alvo da acdo de fomento da descentralizacio TECNOVA sdo
microempresas e empresas de pequeno porte focadas na questdo técnica. Assim o plano de
trabalho deve mostrar como o0 agente dara suporte as necessidades mais imediatas das
empresas relacionadas a gestdo do empreendimento, como elaboracdo e execugdo do plano
estratégico, gestdo de RH, marketing, comercializacdo e producdo e questdes administrativo-

financeiras.

Sabendo das limita¢des de alguns agentes estaduais, a FINEP, por intermédio de uma
acdo transversal, alocou parte dos recursos do TECNOVA, limitado a 10% ou a R$ 1,3
milhdes, conforme a regido do pais, para apoiar a infraestrutura e a organizacdo dos proprios
agentes (TECNOVA, 2010).

O objetivo da acdo transversal é apoiar a infraestrutura, organizacao e capacitacdo dos
parceiros descentralizados para que possam efetivamente conduzir um programa da
envergadura do TECNOVA. Esses parceiros conduzirdo a subvencdo econdmica para as
microempresas e empresas de pequeno porte nos respectivos Estados, isto €, a acdo
transversal parece ser uma solucdo adequada para superar algumas deficiéncias nos agentes

descentralizados, pelo menos na fase inicial do programa.

Poderéo ser apoiadas Despesas Correntes da empresa beneficiada, incluindo despesas
de viagens, servicos de terceiros (pessoa fisica ou juridica), treinamentos e Despesas
Operacionais e Administrativas, respaldadas na Lei n.° 10.973/04, denominada “Lei da
Inovagdo”, até o limite de 5% do valor dos recursos federais solicitados. As despesas de
capital para a execucdo de projeto, como execucdo de obras, aquisicdo de instalagdes,
equipamentos e material permanente, devem ser oferecidas pela propria instituicdo

beneficiaria, a titulo de contrapartida, segundo o0 manual do TECNOVA.
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4.1.3.7 Contrapartida financeira do agente descentralizado

A contrapartida do agente regional estadual deve obedecer aos critérios definidos pelo
Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais para Assuntos de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (CONSECTI) na “Carta de Salvador”, e¢ caracteriza o aspecto distributivo de
recursos pelo agente federal para contribuir com a diminui¢do das desigualdades regionais. O
Quadro 15 inicia com uma contrapartida igual ao recurso recebido (1:1) para transferéncia as
empresas beneficiadas no estado mais desenvolvido. Essa contrapartida reduz para 1:3 nos
estados menos desenvolvidos (1:3), ou seja, varia de 100% do valor recebido em subvencéo

federal no Estado mais desenvolvido até 33% nos estados menos desenvolvidos.

Quadro 15 - Valor da contrapartida do programa TECNOVA

Estados Valor da Contrapartida
Grupo A | SP Contrapartida do Estado na proporgao de 1x1 do aporte
do MCT.
Grupo B | MG, RJ, RS Contrapartida do Estado na propor¢do de 1x1,5 do

aporte do MCT.
Grupo C | AM, PA, CE, PE, BA, PB, DF, | Contrapartida do Estado na proporcéo de 1x2 do aporte
GO, MT, MS, PR, SC e ES do MCT.

Grupo D | AP, AC, RO, RR, TO, PI, MA, | Contrapartida do Estado na proporcéo de 1x3 do aporte
RN, SE e AL do MCT.
Fonte: TECNOVA (2010).

As instituicbes e/ou empresas participantes que venham a desempenhar o papel de
interveniente cofinanciador poderdo aportar ao projeto recursos financeiros e/ou néo
financeiros, desde que economicamente mensuraveis (TECNOVA, 2010). A contrapartida
limitou a participacdo de véarios Estados. Na descentralizagdo via agentes regionais, muitos
Estados tiveram dificuldades financeiras e legais para aportar as contrapartidas do programa
TECNOVA (#EO05). A definicdo de contrapartidas locais revela articulagdo do agente federal
com uma associagdo nacional, no caso o CONSECTI. No caso dos municipios, a entidade
simétrica poderia ser o Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes Municipais de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgdo. Esse Forum, criado em 2001, tem por objetivo formular proposices
sobre as formas de intervencdo e apoio do desenvolvimento cientifico e tecnolégico local, e

influenciar na formulacao de politicas nacionais no setor.
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Em resumo, o plano de trabalho do agente local para a descentralizagcdo da FINEP
deve demonstrar sua capacidade em montar e operar uma equipe qualificada, e em numero
compativel, nos aspectos administrativos, financeiros e juridicos, considerando seu objetivo

de fomentar micro e pequenas empresas na sua regiao de influéncia.

As exigéncias da FINEP na carta-convite e nas instrugdes para elaboragéo do Plano de
Trabalho dos agentes revestem-se de uma cautela que também existe em outras
descentralizaces do governo federal, em estagio mais avancado, como na saude, na educagéo
e na assisténcia social.

Mais do que os beneficios da descentralizacdo discutidos acima, ela responde a uma
exigéncia legal. Os marcos regulatorios (como LC federal 123/2006 e Dec. 5.563/2005)
estabelecem que 30% dos recursos da subvencgdo econdmica deve ser investido em pequenas e
médias empresas. A dificuldade da FINEP em operar e gerenciar diretamente projetos de
subvencdo de baixo valor (#E05), torna a descentralizacdo uma estratégia ainda mais
relevante. Essa exigéncia legal é mais uma das razfes para 0 engajamento das cidades nas
Politicas Nacionais de CT&I. Nesse sentido, a experiéncia de descentralizagdo, via Estados,
do programa TECNOVA traz subsidios importantes ao presente trabalho, que tem por

objetivo a descentralizacdo do sistema nacional de CT&I, mas por intermédio dos municipios.

Para concluir, uma grande motivacdo dos Estados para aderirem ao TECNOVA foi a
necessidade de recursos dos agentes estaduais para executar programas locais e a perspectiva
de beneficios mutuos decorrentes da reciprocidade, ou seja, a FINEP fornece recursos e 0s
Estados encarregam-se da execucdo e do acompanhamento do programa localmente (#EO05,
#E06). Esta necessidade de recursos e a reciprocidade sdo explicadas pelas contingéncias
criticas que motivam as relagdes interorganizacionais dos trabalhos de Oliver (1990).

Quadro 16 - Sintese de evidéncias sobre descentralizacdo de politicas nacionais de CT&l

(continua)
Principais Evidéncias Empiricas do Trabalho de Pesquisa Referéncias
O programa TECNOVA estaria confirmando algumas premissas da FINEP TECNOVA,
sobre a descentralizagdo em CT&l: (2010)
a) a capacidade do agente regional de “fazer o papel da FINEP”
regionalmente; #E01, FINEP
b) “duas deficiéncias comuns aos entes nacionais”: falta de conhecimento
aprofundado da realidade local para identificacdo e selecdo de projetos e #EOG_’ #E05
0 aumento da escala de atuagio através de uma rede, capilarizada, para | 16CnICOS
divulgacdo do programa e prospec¢do de novas empresas. FINEP
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(concluséo)

Principais Evidéncias Empiricas do Trabalho de Pesquisa

Referéncias

O governo federal tem uma tendéncia de “dirigir” a descentraliza¢do segundo
seus interesses e prioridades.

Evidéncias da tendéncia de descentralizacdo parcialmente dirigida por parte do | Arretche
ente federal. Regras do TECNOVA estabelecem que: (2008)

- pelo menos 40% dos recursos em temas de subvengdo nacional, TECNOVA
considerando os setores do Programa Brasil Maior e/ou prioridades da (2010)
Estratégia Nacional de CT&I do MCTI;

- até 60% dos recursos financeiros serdo aplicados em até cinco temas ou
setores a serem indicados pelos estados.

A contrapartida é igual ao recurso recebido nos maiores estados e apenas 1/3 TECNOVA

nos menos desenvolvidos, evidenciando a inten¢do de descentralizar a CT&l e | (2010)

contribuir para diminuir desigualdades regionais.

Na descentralizagéo via agentes regionais, muitos Estados tiveram dificuldades | #E05

financeiras e legais para aportar as contrapartidas.

A instituicdo regional candidata a descentralizagdo deveria mostrar experiéncia | TECNOVA

em programas descentralizados anteriores como o PAPPE subvencdo, PAPPE (2010)

integracdo ou PRIME. Essa exigéncia pode impedir a participacdo de novos

agentes regionais.

A descentralizacdo pode ser induzida pela busca da eficiéncia ou devido a pressdes | Arretche

dos niveis subnacionais agindo individual ou, mais provavel, coletivamente. (2008)
#EO05, #E06

O relacionamento da FINEP com os Estados descentralizagdo do TECNOVA TECNOVA

foi motivado, principalmente, pela necessidade de recursos e a perspectiva da (2010)

reciprocidade.

Oliver (1990)

O Plano de Trabalho dos agentes locais submetidos & FINEP para aprovagao -(I-Z%ESOVA

contemplava 0s quatro elementos caracteristicos das organizacdes

governamentais: marcos regulatdrios, estrutura organizacional, mecanismos de

fomento e sistemas de governanca.

A descentralizacdo tende a aumentar a eficiéncia do uso do recurso publico #E05, #E01

valorizando a capilaridade e a proximidade da prefeitura com os atores locais. Hayek (1945)
Tiebout (1956)

o . . I ) #EO1,
A descentralizacdo tem como objetivo alcancar maior capilaridade, maior Presidente da
agilidade nos processos e fortalecimento de sistemas regionais de inovacéo. FINEP
) ) ) LC federal

A legislacdo estabelece que 30% dos recursos da subvengéo deve ser investido | 123/2006

em pequenas e médias empresas. A FINEP tem alguma dificuldade em operar Decreto

diretamente subvencdes de baixo. 5 563/2005
#EQ5

Fonte: Compilado pelo Autor.
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4.1.4 Fundos de Recursos Publicos para CT&lI

4.1.4.1 Marcos regulatorios e estrutura organizacional

Os recursos para a CT&I, no Brasil, provém de fontes orcamentarias do Tesouro
Nacional (agéncias federais como FINEP e CNPQ), recursos de governos estaduais (como as
FAPs), recursos de fundos de fontes extraordinérias (como FNDCT, PADCT e Fundos
Setoriais) e recursos privados de empresas (SILVA, 2008). Segue descri¢do e analise de dois
dos mais relevantes fundos de recursos publicos no que tange a descentralizacdo: o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e os Fundos Setoriais
(FSSs).

A criacdo do FNDCT, em 1969, (DL 719/1969) havia proporcionado flexibilidade
administrativa e autonomia financeira ao Sistema Nacional de CT&lI, ao contempla-lo com
recursos orcamentarios e de outras fontes. O FNDCT foi praticamente a Unica fonte de
financiamento para a ciéncia e tecnologia no Brasil nos anos 1970, e muito contribuiu para a
institucionalizacdo da pesquisa cientifica e tecnoldgica. Aléem dos recursos orcamentarios do
Tesouro, 0 FNDCT previa recursos provenientes dos incentivos fiscais, empréstimos de
instituicOes financeiras e outras entidades, inclusive do exterior, contribuicdes e doacbes de
entidades publicas e privadas, além de recursos de outras fontes, de acordo com o Art. 2.°, do
Decreto Lei n.° 719 (SILVA, 2008, p. 66). Entretanto, os recursos do FNDCT nem sempre
foram suficientes ou asseguraram a realizacdo das atividades programadas, uma vez que

experimentavam toda sorte de descontinuidades.

Para contornar esses problemas, foram criados os Fundos Setoriais (FSs), a partir de
1999, como incentivo, pelo aporte de recursos novos para CT&lI, além dos orgcamentarios que
historicamente vinham sendo alocados (PEREIRA, 2005). Cada fundo foi criado por uma lei
especifica. O primeiro foi o CTPetro, instituido pela Lei 9.478/1997 e um dos mais recentes,
foi o Audiovisual estabelecido pela Lei 11.437/2006 (MCTI, 2015). Os FSs foram criados
seguindo um conceito de visdo sistémica setorial ja difundido na literatura econémica.

Em 2012, havia 16 FSs, sendo 14 para setores especificos e dois transversais, um
deles para interacdo universidade-empresa (Fundo Verde-Amarelo (FVA)) e outro, destinado
a apoiar a melhoria da infraestrutura da Pesquisa (CT-Infra), cada um com seu Comité Gestor.

A FINEP e o CNPq séo as agéncias responsaveis pela gestdo de todos os fundos, salvo do
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Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicacdes (FUNTTEL), que é
gerido pelo Ministério das Comunicacgdes (FINEP, 2012).

Os marcos regulatorios estabelecem algumas diretrizes basicas, como segue:

(@) Vinculacéo de receitas: os recursos nao podem ser transferidos entre os Fundos, e
devem ser aplicados para estimular a cadeia do conhecimento e 0 processo
inovador do setor no qual se originam (petréleo, telecomunicagdes etc.);

(b) Plurianualidade: podem apoiar agdes e projetos com duracdo superior a um

exercicio fiscal;

(c) Fontes diversas: os recursos sdo oriundos de diferentes setores produtivos,
derivados de receitas variadas, como royalties, compensacdo financeira, licencas,
autorizacdes etc., 0 que pode representar um fator de estabilidade das suas receitas

ao longo do tempo;

(d) Programas integrados: podem ser apoiados projetos desde a ciéncia basica até as

areas mais diretamente vinculadas a cada setor;

(e) Economia regional: trinta por cento dos recursos dos FSs sdo obrigatoriamente
dirigidos as Regi6es Norte, Nordeste e Centro-Oeste como contribuicdo para
diminuir desigualdades regionais;

(f) Origem dos recursos: contribuicbes do setor empresarial segundo critérios
definidos nas leis de criacdo de cada Fundo Setorial (FINEP; CNPq, 2016).

Os recursos dos FSs sdo oriundos do setor empresarial que contribui por meio de
varias fontes, como percentuais do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); do
resultado da exploracdo de recursos naturais pertencentes a Unido; da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE); e do pagamento de royalties pelo uso ou
transferéncia de tecnologia do exterior. As fontes dos recursos variam de fundo para fundo,

conforme sua finalidade.

O setor empresarial participa como fonte de recursos e também como instancia
decisoria sobre os projetos de desenvolvimento tecnologico que receberdo os recursos, por
intermédio de assento em comités de gestdo, ao lado do governo e da comunidade cientifica.
Portanto, os FSs possuem, potencialmente, um forte elo com o setor empresarial, e deveriam
representar uma garantia de recursos novos para a inovagdo no Brasil, independentemente dos
recursos orcamentarios da Unido (BUAINAIN, 2003).

Em resumo, a principal fonte de financiamento das Politicas Publicas de CT&l, até a

criacdo dos FSs, era proveniente de recursos especificados pelo Orcamento Geral da Uniéo e,
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portanto, sujeitos a incerteza de disponibilidade efetiva e a riscos de alocacdo diversa de
prioridades da area de CT&I (BASTOS, 2003). OS FSs tinham por objetivo resolver o
problema da falta de recursos orcamentarios do MCTI pelo aporte de novos recursos, de
fontes mais estaveis e vinculadas a atividade privada. A implementagdo dos FSs no Brasil foi
cercada por duas grandes expectativas: aumento no volume de recursos para politicas publicas
de CT&I, e “garantia” de manutencdo do fluxo financeiro pelo dispositivo de vinculagéo da
receita (PEREIRA, 2005). Entretanto, essas expectativas ndo se concretizaram por diversas
razdes, algumas delas apontadas a seguir. Assim, na sequéncia, analisam-se atributos dos FSs
naqueles aspectos mais diretamente relacionados com a descentralizacdo de programas
federais para CT&I.

4.1.4.2 Governanga

A Governanca dos FSs é compartilhada entre governo, instituicGes de ensino superior
e setor privado. O modelo de gestdo compreende um Comité Gestor para cada Fundo,
presidido por representante do MCTI, e integrado por representantes dos ministérios afins,
pelas agéncias reguladoras, por setores académicos e empresariais, além das agéncias do
MCTI, a FINEP e o CNPg. Os Comités Gestores definem diretrizes, acOes e planos de
investimentos em um processo de gestdo compartilhada de planejamento, concepcao,
definicdo e acompanhamento das acdes de CT&I. Em 2004, foi criado um érgdo superior, 0
Comité de Coordenagéo dos Fundos Setoriais, com 0 objetivo de integrar suas a¢des, formado
pelos presidentes dos Comités Gestores, pelos presidentes da FINEP e do CNPq, sendo

presidido pelo Ministro da Ciéncia e Tecnologia (MCTI, 2011).

Além do contingenciamento, 0 processo decisorio sobre o uso dos FSs tambem é
objeto de contestacdo: ter apenas 18% das cadeiras dos comités gestores ndo reflete a
importancia da Associagdo Nacional de Pesquisa, Desenvolvimento e Engenharia das
Empresas Inovadoras (ANPEI), pois os recursos dos FSs originam-se das empresas para

financiar projetos de P&D de interesse das proprias empresas (PEREIRA, 2005).
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4.1.4.3 Mecanismos operacionais

Inicialmente, os recursos para 0s fundos setoriais sdo arrecadados do setor
empresarial, conforme regras legais apresentadas anteriormente, e levados ao orgamento
federal para aplicacdo vinculada a CT&I. A partir da Lei Orcamentaria Anual (LOA), os
comités superiores dos FSs definem diretrizes e agdes a serem desenvolvidas no ambito de
cada fundo, gerando um Termo de Referéncia (TR) que especifica como as acgOes Sseréo

implementadas.

Os recursos oriundos dos Fundos Setoriais, em geral, sdo aplicados em projetos
selecionados por meio de chamadas publicas, como editais publicados nos portais da FINEP e
do CNPg. Ha ainda a encomenda de projetos, em situacdes especiais, quando existe um Unico
grupo, ou muito poucos, com a necessaria competéncia para o desafio em pauta. A terceira
modalidade é a carta-convite, destinada a projetos de alta especializacdo, pois existe um
pequeno nimero de grupos habilitados no pais.

Quadro 17 - Agdes Verticais por tipo de instrumento usado na chamada publica (Edital
Encomenda e Carta-Convite).

Ac¢oes Verticais por tipo de instrumento 2007-2009

.

FINEP

2007

CNPg

2008

FINEF

CHNPg

2009

FINEP

o 10 20 30 40 50 60 70 80 20

Edital M Encomenda B Carta-Convite

Fonte: Fundos setoriais. Relatério de Gestdo. (MCTI, 2011).

O Quadro 17 mostra uma predominancia do Edital universal, normalmente o mais

usado para apoiar empresas, e da Encomenda, que é direcionada a institui¢cbes especificas,
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geralmente escolhidas por seu alto nivel de especializacdo para atender as necessidades dos
projetos especiais. Excepcionalmente a FINEP recorre & Carta Convite, como no caso do
TECNOVA.

Ap06s a chamada publica, cabe a FINEP decidir quanto & aprovacdo de estudos e
projetos a serem financiados pelo FNDCT. Esse processo envolve anélise técnica (adequacéo
ao edital, grau de inovacdo, relevancia para desenvolvimento tecnoldgico), analise econémica
(compatibilidade entre a complexidade do projeto e o porte do proponente) e analise juridico-
administrativa (documentacéo do proponente, certiddes negativas etc.). Se aprovado, a FINEP
firma contratos, convénios ou acordos, conforme o caso, para execugao dos estudos e projetos
com o proponente. Durante a execucdo, e até a conclusdo, a FINEP acompanha e controla a
aplicacdo dos recursos e os resultados alcancados, entre outras atribuicdes especificadas na
Lei 11.540/2007, Art. 9. A identificacdo dos projetos contemplados e outras informagdes séo
publicadas no site da FINEP para consulta publica(#£06, Técnico da FINEP).

A partir da criacdo dos fundos setoriais, montantes expressivos de recursos foram
direcionados para a area de CT&I no Brasil. No periodo 1999-2009, o FNDCT aplicou um
dispéndio médio anual de R$ 737 milhdes (US$343 milhdes), valor expressivamente superior
aos observados desde o inicio da década de 1980. Se, em 1990, o desembolso do FNDCT
girava em torno de R$ 100 milhdes, em 2005, esse valor ja alcangava R$ 700 milhdes; e, em
2006, aproximou-se da marca de R$ 1 bilhdo, até alcancar quase R$ 2 bilhdes em 2008. E
importante observar que, desde 2006, o valor médio anual das aplicagdes do FNDCT, a precos
de dezembro daquele ano passou a superar de forma muito expressiva 0s montantes aplicados
entre 1970 e 1980 (CGEE, 2010).

A anélise dos processos do fluxo de recursos sugere a existéncia de quatro pontos de
reducdo do montante arrecadado pelos Fundos Setoriais até chegar ao setor empresarial. O
processo de elaboragdo do orgcamento inicia no ano anterior, no MCTI, que faz previsoes
baseadas nas estimativas de arrecadacdo dos FSs, dos objetivos dos programas e das metas
para cada setor. Esse or¢camento € discutido entre 0 MCTI e o Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestdo, resultando na Lei Orgamentaria Anual (LOA) da Unido. Os valores
orcamentarios da LOA sdo estimados, pois eles sdo definidos no ano anterior ao da
arrecadacgdo. A LOA, na pratica, define um teto maximo de investimento para o0 ano seguinte
(#E06). Portanto, estabelecer um teto inferior a arrecadagcdo dos FSs, seria uma forma de
reduzir recursos para o ano seguinte. O fluxo dos recursos possui cinco etapas bem definidas,
quais sejam (#E07, MCT]I):
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1) Etapa 1 — ARRECADACAO: Valores arrecadados pelas empresas para os Fundos
Setoriais;

2) Etapa 2 — ELABORACAO DA LOA: Negociacbes entre MCTI e 6rgdos de
planejamento do governo para determinar os valores que irdo para a LOA, ou seja,
nem todo o recurso arrecadado pelos FSs é levado para compor a LOA que €
aprovada pelo Congresso Nacional;

3) Etapa 3 - DOTAQAO ORCAMENTARIA ATUALIZADA: Valores da LOA
disponiveis apds deducdo da Reserva de Contingéncia pelo Executivo;

4) Etapa 4 — VALOR EMPENHADO: Ao longo do exercicio, podem ocorrer
problemas de liquidez no caixa do governo central, limitando o valor aprovado na
LOA que serd efetivamente empenhado para apoiar projetos, previamente
aprovados pelos comités de anélise dos FSs;

5) Etapa 5 — TOTAL PAGO: Nem todo o compromisso de pagamento empenhado é
efetivamente transferido para as empresas executarem 0s seus projetos, devido a
motivos operacionais, financeiros ou contabeis (#£07; MCTI/ASCOF- Assessoria

de Coordenagéo dos Fundos Setoriais).

Quadro 18 - Etapas do fluxo dos recursos dos Fundos Setoriais desde a sua arrecadagéo (etapa
1) até o efetivo repasse financeiro para os atores finalisticos (repasse financeiro— etapa 5)

Fluxo dos Etapa | Etapa 2 Etapa 3 Etapa 4 Etapa 5
recursos | ARRECADADO LOA RESERVA DE EMPENHOS TOTAL
CONTINGENCIA | LIQUIDADOS PAGO
NATUREZA | Orcamentéria | Orcamentéria Orcamentaria Orgamentaria Financeira
Recursos LOA — Lei Reserva de Empenhos Pago — repasse
arrecadados pelos | Orcamentaria| Contingéncia de Liquidados financeiro
Fundos Setoriais Anual recursos dos FSs efetivo para
a partir de aprovada pelo Executivo empresas com
contribuicdes do pelo projetos
setor empresarial | Congresso aprovados

Fonte: Organizado pelo autor a partir de informacdes disponiveis em sites oficiais do MCTI®,

O Quadro 18 apresenta cinco grandes etapas do fluxo de recursos dos FSs desde sua

arrecadacdo junto ao setor empresarial (etapa 1), até o efetivo repasse financeiro para as

3 Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/27646/Arrecadacao_Dotacao_Orcamentaria_

e_Execucao_Financeira___Anos_Anteriores.html>. Acesso em maio 2016.
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empresas beneficiadas (etapa 5). Dados empiricos constatam que este recurso na Ultima etapa
foi uma fracdo, cerca da metade, do valor inicial (Figura 5). Uma grande parte destes

abatimentos refere-se a reserva de contingéncia, conforme mostra a Figura 5.

Figura 5 - Evolucdo da Arrecadacao, Valores liquidados e Reserva de Contingéncia (em
milhdes de R$)

Evolucao da Arrecadacio, Valores Liquidados e Reserva de Contigenciano periodo de 1999
22008
(em milhoes de RS)

3.000

2.000

1.000

316 - 505 811 863 67% 635 926

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Reservade Conbigéncia  —®— Arrecadagio  —#— Valores Liquidados

Fonte: TCU- Tribunal de Contas da Unido, Relatdrio de levantamento nas a¢des de Subvencéo
Econbmica. TC n. 011.261/2009-9. 2009. Brasilia, DF.

A Figura 5 mostra as diferengas persistentes entre os valores arrecadados pelas
empresas para 0s Fundos Setoriais e 0s valores efetivamente aplicados em projetos das
empresas beneficiadas. Essa diferenca aumentou tanto em valores absolutos quanto em
valores relativos ao longo dos anos analisados. A Figura 5 também mostra que, a partir de
2003, os valores dos fundos passaram a ser contingenciados. Talvez, devido aos mecanismos
de reducdo, os FSs causaram um impacto limitado no sistema de CT&I nacional. Apesar de
estarem respaldados em lei, de apoiarem-se em uma nova fonte de receita do setor privado e
de envolverem uma gestdo compartilhada, os FSs tiveram seus recursos contingenciados pelo
governo federal (SILVA, 2008). Em outras palavras, recursos dos FSs serviram mais para
aliviar a perda de capacidade financeira do MCT do que para ampliar suas inversdes em
CT&I; serviram mais para recompor essa capacidade para seus patamares histéricos do que
propriamente para aumentar as inversdes (PEREIRA, 2005).

O problema de contingenciamento e outros mecanismos de limitacdo dos gastos dos
FSs foi objeto de pesquisa de Buainain e Corder (2012), que concluiram: as diretrizes da

politica macroecondmica federal tiveram efeito negativo na disponibilizacdo dos recursos dos
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fundos setoriais, que foram submetidos a uma politica implicita, que incluiu a realizacdo de

superdvit primario para reducgéo da divida publica.

Quadro 19 - Sintese de evidéncias sobre mecanismos de descentralizacdo de politicas

nacionais, fundos setoriais e subvencao econémica.

Principais Evidéncias Empiricas do Trabalho de Pesquisa

Entrevista/
Fonte/Autor

Os recursos dos FSs serviram mais para aliviar a perda de capacidade financeira do
MCT do que para ampliar suas inversdes em CT&lI; serviram mais para recompor
essa capacidade para seus patamares historicos do que propriamente para aumentar
as inversoes.

Pereira
(2005)

O governo central tem contingenciado fundos para CT&lI, apesar de eles serem
gerados por contribuicdes de empresas privadas e terem suas receitas vinculadas.

Buainain e
Corder (2012)

Nosso grande desafio € aumentar a eficiéncia do investimento publico em inovacgdo e
alavancar a participacdo privada; O fundo (FNDCT) voltou a ser contingenciado
pelo governo; Faz parte da agenda critica recompor o FNDCT.

#E02,
Presidente
FINEP

Os FSs tiveram seus recursos contingenciados pelo governo, apesar de estarem
respaldados em lei, de apoiarem-se em uma fonte de receita do setor privado e de
envolverem uma gestdo compartilhada.

Silva (2008)

Desde a criagdo dos FSs (1999 e até 2012), quase 50% dos R$ 27 bilhdes
arrecadados (ja descontados os 20% da DRU) foram contingenciados.

Os Fundos Setoriais teriam sido vitimas de uma equacdo orcamentaria que usa
recursos novos para substituir os velhos.

Buainain e
Corder (2012)

Entre 2001 e 2005, o contingenciamento dos recursos dos fundos setoriais assumiu
expressiva relevancia: 57% das receitas previstas ndo foram autorizadas.

CGEE (2010,
p. 26)

IPEA

As diretrizes da politica macroecondmica federal tiveram efeito negativo na
disponibilizacdo dos recursos dos fundos setoriais, que foram submetidos a uma
politica implicita, que incluiu a realizacdo de superavit primario para reducdo da
divida publica.

Buainain e
Corder (2012)

Entidades também manifestaram o inconformismo com a utilizagdo dos recursos do
FVA para financiar programas ja existentes no MCT, como TIB, PADCT e RHAE.

Pereira (2005,
p. 22)

Ter apenas 18% das cadeiras dos comités gestores ndo reflete a importancia da
Associacdo Nacional de Pesquisa, Desenvolvimento e Engenharia das Empresas
Inovadoras (ANPEI), pois os recursos dos FSs originam-se das empresas para
financiar projetos de P&D de interesse das proprias empresas.

ANPEI
(2004) apud
Pereira (2005)

Uma maior insercdo dos municipios no sistema nacional de CT&I pode,
potencialmente, ajudar no processo de recomposicdo dos FSs, resgatando sua
finalidade inicial de trazer recursos novos para a CT&l (e ndo somente para
compensar cortes do orcamento da Unido no FNDCT).

#D14, Férum
de Secretarios
Municipais de
CT&l

Fonte: Compilado pelo Autor.
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Em suma, uma grande parte dos recursos dos FSs ndo estd sendo usado para a
finalidade original. A inser¢do dos municipios no sistema nacional de CT&I potencialmente
poderia ajudar no processo de recomposi¢cdo dos FSs, resgatando sua finalidade inicial de

trazer recursos novos para CT&l.

4.2 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA DESCENTRALIZACAO

4.2.1 Municipalizacdo

A constituicdo de 1988 balizou a descentralizacdo do nivel federal para o municipal de
competéncias, autoridade decisoria e responsabilidade de execucdo, como exemplifica a
municipalizacdo da educacdo e da salde. Entretanto, em alguns casos, a municipaliza¢do no
Brasil descentralizou a responsabilidade de execucdo, mas ndo a autoridade deciséria na
mesma proporcao. Apesar disso, a municipalizacdo no Brasil, geralmente, tem apresentado
resultados positivos, principalmente na salde e na educacdo, creditados a uma politica
concebida como um sistema complexo de relagfes intergovernamentais que combina regras,
incentivos, sangdes e poder aos entes federados subnacionais. Entre os resultados esperados
da municipalizacdo estd o potencial de reduzir conflitos e disputas, pois estabelece as regras
para a divisdo de recursos, a forma de repasse, a definicdo clara dos compromissos dos
municipios, bem como critérios de avaliacdo e san¢fes (SOUZA, 2005).

Os mecanismos de implantacdo da municipalizacdo no Brasil incluem fundos de
recursos publicos, convénios e instrumentos complementares, firmados entre o governo
federal e cada municipio, individualmente. Esses instrumentos sdo diferentes, conforme o
setor atendido, e condicionados a normas e procedimentos do orgao federal correspondente,
como 0 Ministério da Saude, no caso da municipalizacdo da Saude, da Educacdo, do
Desenvolvimento Social e do Ministério da Justica, entre outros. Em comum, esses diversos
instrumentos estabelecem obrigacdes do municipio na prestacdo dos servicos pactuados,
regulam as transferéncias de recursos financeiros federais e definem mecanismos de controle

e sangoes.

Por um lado, os criticos da descentralizacdo federativa citam como problemas o

clientelismo, interesses meramente eleitorais, falta de eficiéncia e descaso com o hem comum,
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0 que consta na literatura da ciéncia politica sobre o tema, como nos trabalhos de Leal (1986)
e Stepan (1999). Entretanto, no Brasil, existem evidéncias de que os desvios estdo sendo
combatidos com sancbes ao gestor publico e leis mais duras como a Lei Camata | (LC
82/1995) e Lei Camata Il (LC, 1999). Essas leis regulamentaram o Art. 169 da Constituicéo,
determinando limites para a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados e dos
Municipios. Em 2000, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei 101/2000),
que abrange ndo somente o0 Executivo, mas também o Legislativo e o Judiciario. Essa lei
imp0e controle dos gastos federais, estaduais e municipais, condicionando-os a capacidade de
arrecadacdo de tributos. Também determina metas trienais, e inova a contabilidade publica e a
execucao orcamentaria, estabelecendo limites para o grau de endividamento. Um terceiro
instrumento foi a aprovacdo da Lei 12.527/2011, a Lei da Transparéncia, que deu uma
visibilidade inédita a sociedade sobre atos dos gestores publicos. Algumas leis possuem
mecanismos de enforcement, como a suspensdo dos repasses federais e estaduais. Essas leis
condenaram responsaveis, conforme noticiado na imprensa, e teriam contribuido para inibir
atos espurios. Com o passar dos anos aumentou a consciéncia dos prefeitos e funcionarios
publicos sobre as consequéncias de desvios de conduta e de mau uso dos recursos, que pode
Ihes custar o mandato, processos judiciais e a carreira politica (#D01).

Além disso, duas décadas de municipalizacdo qualificaram quadros técnicos,
ordenadores de despesa e funcionarios publicos de auditoria, procuradoria, contabilidade,
administracdo, tornando o municipio um gestor mais eficiente. Ndo somente no aspecto
processual, mas também na identificacdo mais acurada de prioridades locais e
retroalimentacdo do poder central sobre as politicas nacionais dos setores municipalizados
(#D01).

Tem-se agravado a cronica falta de recursos para resolver problemas crescentes das
cidades como mobilidade, poluigdo, abastecimento de &gua, tratamento de esgotos, moradia,
seguranga e outros de uma agenda cada vez exigente. A necessidade de recursos tém levado
0S municipios a procurar continuamente novas fontes, especialmente junto ao governo federal,
pois ele concentra quase dois ter¢os da arrecadacgéo tributaria do pais. Apesar de obvio, cabe
registrar que os tributos arrecadados pelo ente federal decorrem de riqueza gerada na
jurisdicdo de algum municipio, por definicdo. O municipio fica com o 6nus de prover
infraestrutura e equipamentos urbanos, para que as pessoas e empresas possam trabalhar e

gerar impostos federais que sdo drenados pela Unido. Uma parte desses impostos federais
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retorna para o municipio por intermedio de transferéncias legais, distributivas e devolutivas,

mas em quantidades muito aquém do necessario (#D01).

4.2.2 Concentracao da receita tributaria na Unido

Apesar de a Constituicdo de 1988 revelar uma orientacdo em favor de politicas sociais
descentralizadas e participativas, a pratica mostra concentragdo do bolo tributario na esfera

federal, que chegou a 58%, contra 25,3% nos estados e 16,7% nos municipios (CNM, 2012).

Uma das consequéncias dessa concentracdo € o acirramento da disputa de recursos
federais pelos municipios, especialmente para investimentos extraordinarios, muitos deles
além do alcance do orcamento municipal, como mobilidade urbana, seguranca, saneamento,
construcdo de estradas, contencdo de encostas em areas de risco, abastecimento de agua, entre
outros. Na prética, os municipios disputam esses recursos federais entre si, e questionam
critérios usados na distribuicdo. Nesse cenario, as areas municipalizadas (como salde e
educacdo) estdo menos sujeitas a conflitos entre 0s municipios, pois o0 repasse de recursos da
descentralizacdo da-se segundo regras, contrapartidas e sancdes bem definidas. O que se
observa é um agravamento da disputa por recursos nas areas nao descentralizadas (SOUZA,
2005).

A concentracdo dos recursos no ente nacional que ocorre no Brasil também existe na
América Latina e nos paises desenvolvidos da OCDE, conforme mostra o Quadro 20, que
segue. Essa concentracdo seria um dos indutores dos movimentos de descentralizacdo em
varios paises. As dificuldades do Brasil ndo sdo isoladas. Apesar do aumento do poder
politico e de responsabilidade social das cidades ao redor de todo o mundo, a concentragdo no
nivel federal sugere discussbes sobre o pacto federativo, as transferéncias, as relacfes
intergovernamentais e, especialmente, sobre um novo papel para os entes subnacionais no

desenvolvimento nacional.
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Quadro 20 - A concentracdo do bolo tributario no ente federal ndo ocorre somente no Brasil,
mas também na América Latina e em paises da OCDE

Gutosporhivel | MidRGRATATES | Medadbas | g
OCDE

Governo Central 65,9% 56,9% 58%

Estados 24,7% 26,4% 25,3%

Municipios 9,3% 16,7% 16,7%

Fonte: Adaptado pelo autor de Valenzuela (2015) e CNM (2012).

4.2.3 Transferéncias de recursos para municipios

As transferéncias de recursos para municipios previstas na CF88 podem ser
classificadas em Devolutivas, Distributivas e Seletivas. Nas transferéncias devolutivas,
retorna ao municipio um percentual dos tributos estaduais arrecadados na sua jurisdi¢do, ou
seja, parte do tributo arrecadado é “devolvido” ao municipio que gerou aquele tributo estadual

(como o0 ICMS e o IPVA) ou federal (como o IOF, ITR e a CIDE).

Diferentemente, as transferéncias distributivas encaminham uma parcela dos impostos
federais (IPI, IR) arrecadados na jurisdicdo do municipio para um fundo nacional, o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). Essas transferéncias de impostos federais tém carater
distributivo, no sentido de que os recursos sdo primeiramente levados para um fundo e,
depois, distribuidos aos municipios brasileiros segundo formulas preestabelecidas. A
participacdo de cada um dos cinco mil municipios no FPM é feita por intermédio de uma
formula complexa, proporcional a populacdo do municipio e inversamente proporcional a
renda per capita do Estado onde se encontra 0 municipio. Assim, pequenos municipios em
Estados mais pobres (medida pela renda per capita estadual) tém uma participacao
proporcionalmente maior com relagdo a municipios grandes em Estados mais ricos (de maior
renda per capita), contribuindo para diminuir desigualdades regionais. Portanto, as
transferéncias constitucionais e legais da Unido e dos Estados retornam ao municipio um
percentual dos impostos arrecadados na sua jurisdicdo. Além de receber recursos por meio
dessas transferéncias, os municipios estdo constitucional e legalmente autorizados a cobrar
alguns impostos como ISS, IPTU e ITBI. O Quadro 21 resume as principais fontes de

recursos tributarios dos municipios brasileiros.
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Quadro 21 - Matriz da receita propria dos Municipios e transferéncias (valores nominais em
R$milhdes)

1 - RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA 60.078 (26%0)

ISS- Imposto sobre Servigos 25.438

IPTU- Imposto sobre a Propriedade Territorial e Predial Urbana 13.832

ITBI- Imposto sobre Transmissdo de Bens Intervivos 4.021

IRRF- Imposto de Renda 4.905

Taxas 3.832

Contribuicdo de melhoria 211

Contribuigdes sociais 5.158

Contribui¢des econémicas 2.682

2 - TRANSFERENCIAS 173.110 (74%)

2.1 — Devolutivas/Compensatdrias 62.801

Estadual: Cota-parte ICMS- 25% da arrecadagdo dentro do municipio 45.082

Estagiu’al_: Cota-parte IPVA- 50% da arrecadagdo estadual dentro do

municipio 7.873

Federal: Cota-parte IOF, ITR, CIDE (25% da arrecadacéo federal no

municipio) e outras 4.694
Royalties 5.152

2.2 — Distributivas 42.803

FPM- Fundo de Participacdo dos Municipios formado com 24,5% do

total de IR e de IPI arrecadados nacionalmente 39.929

AFM- Apoio Financeiro aos Municipios (medida esporadica e

transitdria- Lei 12.058/2009) 2.380

Fundo Especial Petroleo 494

2.3 — Seletivas 67.505

FUNDEF-- Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e de Valorizacdo do Magistério 37.726

FNAS/FNDE/SUS- Fundos Nacionais de Assisténcia Social,

Desenvolvimento da Educacéo e Salde 20.779

3—- MATRIZ DA RECEITA DISPONIVEL MUNICIPAL 233.188

(100%0)

Fonte: ORAIR; ALENCAR, 2010.
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A Receita Tributaria Propria (conta 1 do Quadro 21) totalizou R$ 60,07 bilhdes e as
Transferéncias (item 2) R$ 173,11 bilhdes o que significa 74% do total nacional de R$ 233,18
bilhGes em 2009, ou seja, a receita propria foi de 26% do total nacional no mesmo periodo, 0
que pode ser um indicativo da alta dependéncia do poder nacional. Esses numeros fazem parte
do discurso das campanhas municipalistas que defendem um novo modelo federativo e uma
distribuicdo mais “justa” do bolo tributario.

A conta 2 detalha as transferéncias constitucionais federais em trés subcontas. A
subconta 2.1 totaliza as transferéncias devolutivas (R$ 62bilhdes) cuja maior parcela é a cota-
parte do ICMS (R$ 45,08 bilhdes) oriunda de 25% do total arrecadado pelo Estado que €

devolvido ao municipio onde o imposto foi gerado.

Nas transferéncias Distributivas (subconta 2.2) a parcela predominante € o FPM que
tem como origem impostos federais baseados na arrecadagéo nacional do IPI e do IR.

A subconta 2.3 contém as distribui¢Ges Seletivas constitucionais para que o municipio
preste servicos de educacdo e salde municipalizadas, operadas por meio de fundos de
recursos vinculados para finalidades especificas na Educacdo (FUNDEF, posteriormente
substituido pelo FUNDEB) e Saude (FNAS, FNDE, SUS). O Quadro 21 resume a matriz de
receita propria e de transferéncias, para a totalidade dos municipios brasileiros, chegando a
R$233 bilhdes no ano de 2009. As maiores transferéncias para 0os municipios foram os
repasses do ICMS. Em segundo lugar estd o FPM. A receita propria representa apenas 26% do
total geral (R$60bilhdes/ R$233bilhdes) revelando a necessidade critica de recursos federais e
estaduais (#D01).

Em 2009, as transferéncias intergovernamentais de carater legal e constitucional
(incluindo os Fundos Nacionais de Saude, Educacéo e Assisténcia Social) representavam 74%
das receitas municipais no computo global. Entretanto, nos municipios menores (cerca de
3.835 municipios) esse percentual ultrapassava 90% (ORAIR, ALENCAR, 2010),
confirmando a importancia das transferéncias de carater devolutivo e distributivo para os
municipios e, concomitantemente, a necessidade de aumento da arrecadacao propria por meio
de novas estratégias e novos posicionamentos.

Apesar da importancia dessas transferéncias tributarias, existiriam trés fatores de
distor¢do na visdo de associagOes representativas: (a) os volumes transferidos deveriam ser
maiores, pois a base de calculo das transferéncias néo inclui receitas “extraconstitucionais” da
Unido, decorrentes da criacdo de tributos federais sob a forma de “contribui¢des”. As

contribuicbes, como a Contribuigdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), por
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exemplo, ndo estdo sujeitos a partilha com estados e municipios, pois a Constituicdo nomeia
especificamente que “taxas e impostos” devem ser repartidos. “Os municipios deixaram de
receber R$ 630 bilhdes nos ultimos vinte anos com a criagdo de contribuicdes federais, cuja
arrecadacao ndo tem contrapartidas para os prefeitos e governadores, como acontece com 0s
impostos” (#D11, CNM); (b) uma segunda distorcdo sdo os atrasos das transferéncias
constitucionais do governo federal e dos estados para os municipios; (c) o terceiro fator é
simplesmente inadimpléncia, apesar do comprometimento formal, que deixa a populacdo
desassistida e os prefeitos em situacdo dificil perante a populacdo (#D04, FNP). Como
consequéncia, a divida de restos a pagar (RAP) da unido com os municipios estaria em R$ 30
bilhdes, em 2015, sendo que 70% dela concentrada em trés ministérios: Ministério das
Cidades, Ministério da Educacdo e Ministério da Saude, segundo a AMM (#D05). “o pacto
federativo andou para tras” (#D11, CNM).

Essas evidéncias quantitativas reforcam a necessidade de superar os problemas da
distribuicdo do bolo tributario, de modo que as cidades “assumam definitivamente
centralidade na criacdo e dinamizacdo de bens simbolicos e no bem-estar de sua populacdo”,
proposto por Castells e Borja (1996, p. 152), no seu artigo As Cidades como Atores Politicos,
na Habitat 11, a conferéncia da ONU realizada a cada vinte anos sobre o desenvolvimento
urbano, que define “uma nova agenda” de prioridades e estratégias para as cidades. Castells
entende que a analise da cidade tem de considera-la como um ator politico “que promove
acordos e associacgdes, assume responsabilidades diante da sociedade e da Unido, representa,
enfim, um polo central na articulagdo entre a sociedade civil, a iniciativa privada e as

diferentes instancias do Estado”.

Em resumo, problemas de atrasos, inadimpléncia e descompasso entre valor das
transferéncias e compromissos dos entes subnacionais estariam contribuindo para as
dificuldades dos municipios em cumprirem compromissos criticos e inadidveis com 0s
cidaddos como seguranca, abastecimento de &gua, tratamento de esgotos, recolhimento e
tratamento de lixo, educacéo e, especialmente, salde entre inUmeros outros. Os dados s&o
evidéncias da dependéncia do municipio, ndo somente de transferéncias federais, mas também
de transferéncias estaduais, configurando uma situagdo vulneravel que exigiria um novo
modelo federativo segundo as associa¢fes de municipios e especialistas (#D01, #D04, #D05,
#D10, #D11).
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4.2.4 Vinculacdo de receitas tributarias e a DRU

A vinculacdo de receita* (ou afetacdo da receita, ou consignacéo da receita) estabelece
uma relacdo entre uma determinada receita governamental e um uso especifico. A vinculagéo
tem por objetivo “garantir” que os recursos arrecadados ndo serdo usados para finalidade
diversa. Entretanto, isso nem sempre acontece. Um exemplo da vinculagdo “da receita
resultante de impostos” sd0 0s gastos com educacdo. A Unido deve aplicar anualmente em
educacdo um percentual minimo de 18% da receita resultante de impostos, compreendidas as
transferéncias constitucionais, sendo que esse percentual para Estados, Municipios e Distrito
Federal é de 25% (Art. 212, CF88). Nesse caso, diz-se que existe uma vinculacdo da receita

de impostos para finalidades especificas em educacéo.

A discussdo sobre vinculagdo de receita e a DRU € assunto relevante no contexto das
politicas publicas de fomento para CT&I, pois os fundos especificos sdo o0s instrumentos mais
utilizados no Brasil para operacionalizacdo da vinculacdo de receita (CARVALHO, 2010).
Dois fundos especificos, ambos com receita vinculada, sdo essenciais para as politicas
publicas de CT&I no Brasil: o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT) e os Fundos Setoriais (FSs). As vinculagOes para educacdo e para CT&I seriam
excecOes constitucionais, ja que a propria CF88 veda, explicitamente, “a vinculagdo da receita
de impostos a orgdo publico, fundo ou despesa” (CF88, Art. 167, Inc. IV).

Para os defensores da vinculagdo, ela justifica-se pela importancia da area beneficiada
face a necessidade de garantir um gasto minimo, independentemente da situacdo financeira do
governo, como acontece com Salde e Educacdo. A CF88, no Art. 218, autorizou que 0s
estados vinculassem um percentual da receita para Ciéncia, definida em torno de 1,5% da
receita tributaria, na maioria dos estados. Na préatica, esse compromisso ndo tem sido
cumprido em alguns Estados, como exemplifica o relatério com o balanco da gestdo da
FAPERGS (2015, p. 327). Entre 2011 e 2014, o valor efetivamente executado foi da ordem de
dez vezes menor do que o valor dos 1,5% previsto constitucionalmente e aprovado pela
Assembleia Legislativa. Em 2014, por exemplo, esta relacdo foi de R$ 36,4 milhdes

executados para R$338,2 milhdes constitucionais.

* Receita consiste na arrecadaco de ingressos, impostos, taxas, contribuicdes e outras fontes de recursos, para
atender despesas publicas, podendo ser receitas correntes e receitas de capital.
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Os criticos da vinculagdo dizem que a vinculagdo fere o principio orcamentéario da nao
afetacdo da receita, conforme a propria CF88, Art. 167. Para eles, todas as receitas tributarias
deveriam ser recolhidas ao Tesouro Nacional, no caixa Unico, sem vinculacdo de qualquer
destinacdo, salvo excepcionais e justificadas excecdes. Ao longo do tempo, levadas pelo
argumento da relevancia, foram aprovadas leis, criando Vvérias vinculagdes da receita de
impostos que teriam provocado “inchago e rigidez” no orcamento publico (#P0l) e
contribuido para reacender discussdes em torno do tema da Desvinculacdo de Receitas da
Unido (DRU), no inicio de 2016.

A DRU é um mecanismo criado em 1994, com o nome de Fundo Social de
Emergéncia (FSE), como parte das medidas temporarias de consolidacdo do Plano Real.
Posteriormente, o prazo final da desvinculacdo foi prorrogado algumas vezes. Em 2011, pela
PEC 114/2011, prorrogou-se “até 31 de dezembro de 2015 [..] em répida sessdo do
Congresso [...]”. Um artigo da época insinua que a aprovacao foi tdo rapida que ndo permitiu
a necessaria discussao parlamentar (#D07). Essas desvinculagdes permitem ao governo
aplicar livremente um percentual de 20% das receitas vinculadas. No final de 2015, foi
protocolada uma nova Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), oriunda do executivo (PEC
87/2015), que prorroga a DRU até 2023, amplia a desvinculagdo de 20% para 30%, e altera
regras sobre quais receitas serdo objeto da desvinculacdo. A justificativa do Executivo é que
“a desvinculacao de parte da receita permite adequar o orgamento as mudancas da realidade
brasileira” (#D08), 0 que é particularmente importante num cenario de déficit publico, como
discutido e noticiado na imprensa, no inicio de 2016. O risco da desvinculagdo é que o recurso
seja usado para outra finalidade, a titulo de emergéncia ou em carater permanente, deixando

de atender a finalidade original da vinculacdo, reduzindo recursos do setor contemplado.

Um fato novo na PEC em discussdo (87/2015) é que “as transferéncias dessas
receitas para estados e municipios serdo mantidas” (#D08). Essa excepcionalidade pode ser
vista como estratégia do governo federal para reduzir a resisténcia de Estados e Municipios,
inclusive dentro do Congresso Nacional, a aprovacdo da DRU, ja que a desvinculagao iria
reduzir transferéncias constitucionais para eles. Esse fato € mais uma evidéncia do poder
politico dos municipios, agindo coletivamente, de influir na estrutura do sistema federal
(#D01).

O contingenciamento dos recursos dos FSs e as discussdes em torno da desvinculagao
da receita evidenciam fatos de alto impacto na disponibilidade de recursos para politicas
publicas. Entretanto, também evidencia a capacidade do agente (0 municipio) em usar seu
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poder politico, para influir nas regras da estrutura nacional, mostrando que as relacbes

intergovernamentais podem ser um processo de “mdo dupla”, de mutua influéncia.

4.2.5 Relagdes intergovernamentais na descentralizagdo: interferéncia da Unido e
mobiliza¢do dos municipios

Em termos genéricos, a municipalizacdo é um conceito relacionado a descentralizacédo
de atribuicGes e recursos para 0s municipios, tendo como contrapartida a reponsabilidade pela
execucdo das atividades delegadas pela instancia nacional. Pela Constituicdo, os diferentes
entes de uma federacdo sdo autbnomos e independentes, ndo existindo uma hierarquia entre
eles. Mas esse postulado ndo impede a influéncia da Unido em questBes que deveriam ser
essencialmente municipais, conforme trabalhos de Arretche (2008) que alerta: a autoridade
decisoria sobre politicas publicas locais pode ser fortemente afetada pela influéncia de
sistemas nacionais de regulacéo das financas e das politicas publicas subnacionais.

4.2.5.1 Evidéncias da interferéncia da Unido no Municipio e o novo pacto federativo

Pelo principio constitucional da ordem subsidiaria, o ente superior ndo pode interferir
naquilo que o subnacional consegue fazer por conta propria (SOUZA JR.; OLIVEIRA 2006).
Entretanto essa interferéncia poderia ser exemplificada por algumas evidéncias, como as

descritas a seguir.

ISS — O Imposto Sobre Servicos (ISS) é uma das mais importantes fontes de
arrecadacdo dos municipios brasileiros. Esse imposto é fortemente regulado pela Lei Federal
n. 116/ 2003. Seus defensores argumentam que ela € necessaria para regular a tributacdo de
servigos que envolvem mualtiplos municipios e, eventualmente, evitar conflitos. Sua
atualizacdo, em 2003, representou um avanco, ao incluir servicos que ndo existiam na lei
anterior, da década de 1960. O resultado foi um aumento real na arrecadacdo dos municipios
(#D01). Essa lei essencialmente: (a) define uma lista, relacionando quais servi¢os podem ser
tributados; (b) define uma faixa de aliquotas, a serem praticadas pelos municipios, entre 2% e

5%, como regra geral; (c) estabelece qual municipio tem o direito sobre o imposto do servi¢o
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prestado, o da sede da empresa ou o municipio do local da prestacdo daquele servigo
especifico.

Portanto, existe uma faixa de aliquotas e uma rigida lista de servicos tributaveis para
todos os municipios do pais, sem considerar vocacdes, necessidades ou prioridades locais.
Essa lei federal tende a ficar desatualizada pela dindmica econdémica, social e tecnolégica da
sociedade (#D13). Além dessas duas restricdes existem regras nacionais complexas para
servigos prestados para clientes fora do municipio sede da empresa prestadora dos servigos,
levando a situagdes em que os dois municipios reivindicam o ISS do mesmo servico. Como
consequéncia, aumenta a burocracia e a inseguranca juridica. A burocracia eleva custos para
as empresas e para 0s préprios municipios e a inseguranca juridica tende a inibir futuros

investimentos.

Novo ISS — Um novo Projeto de Lei, originado no Senado (PLP 366/2013), também
chamado de “novo ISS”, altera a Lei 116/2003: “proibe isengdes, incentivos e beneficios
tributarios ou financeiros, inclusive redu¢do da base de calculo ou crédito presumido”; legisla
sobre valor da aliquota e permite que ela seja menor do que 2%, mas somente para alguns
setores, como a construcdo civil (#D09, CNM). O texto da emenda aprovada permite ainda a
administracdo municipal atribuir o carater de substituto tributario a empresas tomadoras
(clientes) de varios tipos de servi¢cos. Com isso, a empresa cliente serd a responsavel pelo
pagamento do ISS ap6s desconta-lo da empresa prestadora do servigo, a efetiva contribuinte
do ISS (#D09b). O PLP 366/2003 tem mobilizado as associa¢cBes de municipios (#D01) e
ilustra como ocorrem relagGes intergovernamentais que deveriam seguir o principio da ordem
subsidiaria.

Emendas parlamentares- Outro exemplo de interferéncia do governo federal estaria
ocorrendo nas emendas orcamentarias propostas por parlamentares, deputados federais e
senadores sobre projetos de interesse dos municipios, como construcdo de acessos vicinais,
estradas, prédios e represas. A analise dos critérios do Executivo Federal para liberacdo de
recursos de emendas or¢camentarias exemplifica a dindmica das relagdes intergovernamentais
entre municipios e Unido. Emendas de parlamentares, mesmo depois de aprovadas pelo
Congresso, nem sempre tém os recursos liberados pelo Executivo, que exerce seu poder de
veto, segundo critérios e interesses algumas vezes diversos do proponente e do municipio
beneficiado. O veto faz parte de uma complexa negociacdo intergovernamental entre o nivel
federal e o subnacional, geralmente intermediada pelo Legislativo. O depoimento do
presidente da AMM (#D05) é uma evidéncia ilustrativa: “Os prefeitos conseguem emendas
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parlamentares, muitas delas usadas para custeio de obras essenciais para a cidade. Quando
essas emendas sdo contingenciadas (pelo governo federal), o prejuizo é da populagéo, que fica
com uma obra inacabada, ou da prefeitura, que adquire uma divida que ndo estava prevista no
or¢amento proprio”.

Leis federais que abrangem todos os municipios brasileiros, especialmente aquelas
que regram detalhes de impostos municipais, podem influir decisivamente na vida dos
municipios, gerando controvérsias que comprometem a eficiéncia interna dos governos
federal e municipal. Também tendem a inibir investimentos, devido a inseguranca juridica das

empresas.

Esse cenario, em que intervencdes pontuais tém frustrado expectativas, contribui para

alimentar discussdes sobre a revisao do pacto federativo.

“Os municipios deixaram de receber R$ 630 bilhdes nos ultimos 20 anos com a
criagdo de contribuicOes federais, cuja arrecadacdo ndo tem contrapartidas para os prefeitos e
governadores, como acontece com os impostos”. “O pacto federativo andou para tras”
(#D11). Segundo depoimentos de deputados, "Temos uma distorcdo no nosso pacto
federativo, que inclusive fere a propria Constitui¢do Federal". “O Brasil vive uma de suas
piores crises na sua engenharia institucional”; “as relagdes entre o poder central e os poderes
locais sdo historicamente conturbadas” e que a “subsidiariedade sem a compensacado
financeira ¢ uma mera ilusao” (#D11, OSELLAME, 2015; CAMARA FEDERAL, 2015).

Em 2015 foi instalada uma comissdo parlamentar para propor um novo pacto
federativo que aprimore o equilibrio entre competéncia, responsabilidade e autoridade dos
agentes do Sistema Nacional. Sdo 15 sugestdes de mudancas legislativas, sendo cinco
propostas de emenda a Constituicdo (PECs), oito em projetos de lei, uma em projeto de lei
complementar e uma em projeto de resolucdo. O objetivo comum das medidas é alterar a
partilha de recursos entre os entes federados: o percentual destinado a Unido sera reduzido
para ampliar a distribuicdo das verbas entre estados, Distrito Federal e municipios. O ente
subnacional tende a aceitar restri¢cdes impostas pelo nivel nacional devido a assimetria de
poder e a necessidade de recursos.

Esta secdo evidencia como as relagfes intergovernamentais podem gerar prejuizos
econbmicos para 0s municipios, desgaste politico para os governos envolvidos e problemas

sociais para toda a populacéo.
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4.2.5.2 Evidéncias da capacidade do Municipio em influir na Unido

Apesar da influéncia de cima para baixo decorrente da assimetria entre os entes

federados, existem situacfes em que o municipio consegue supera-la chegando inclusive a

influir na estrutura federativa. Uma vez estabelecida a reciprocidade para descentralizacdo, o

ente subnacional adquire poder decorrente da propria subordinacdo, e passa a influir no

sistema federal, o que esta de acordo com a teoria da estruturagdo de Giddens (1984). Seguem

algumas evidéncias.

a)

b)

Em 2014, ocorreu uma importante evidéncia da capacidade dos municipios de,
coletivamente, oporem-se a diretrizes federais apesar da assimetria de poder
dessas relacBGes intergovernamentais. AssociacBes nacionais como a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP), a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) e a
Associacao Brasileira de Municipios (ABM) trabalharam na aprovacéo da emenda
constitucional 84 pelo Congresso Nacional. Essa emenda altera o Art. 159 da
Constituicdo Federal, amplia o percentual de repasse do FPM de 23,5% para
24,5% dos impostos federais sobre Renda (IR) e sobre Produtos Industrializados
(IP1). A mobilizacdo dos municipios e das associa¢des foi fundamental para a
aprovacao e sancdo da emenda constitucional (#D01). Apesar da importancia do
aumento desse percentual, o volume de repasse do FPM continua aquém da real
necessidade dos municipios, segundo a autora do Projeto de Emenda
Constitucional do Senado PEC39/2013 (#S01).

No ano seguinte, em 2015, foi aprovado pela Camara o projeto PLP 366/2013
regulando o ISS em todos os municipios do pais e que também ilustra o poder
politico e a capacidade de organizacdo dos municipios. A CNM teria organizado
um grupo de acdo durante as votagdes na Camara e no Senado para defender os
interesses dos municipios junto a parlamentares e sugerindo emendas para ajustar
0 projeto a necessidades municipalistas. “O acompanhamento (no parlamento
junto aos deputados e assessores) que aconteceu € um exemplo que deve ser
seguido em outras a¢des”, segundo o presidente da CNM (#D10).

Algo semelhante ocorreu nas discussdes da PEC 87/2015 sobre a DRU, pois a
desvinculacdo poderia levar a uma reducdo das transferéncias da Unido para os

Municipios, conforme ja relatado na secdo 4.2.4. Uma alteragdo no texto da PEC



120

em discussdo assegurou que “as transferéncias destas receitas para estados e
municipios serdo mantidas”, conforme depoimento #D0S.

Em resumo, os municipios precisam de recursos para atender necessidades locais, e a
instdncia federal necessita da capacidade operacional dos municipios para descentralizar
servicos de interesse da Unido. Essas contingéncias motivam relacionamentos
intergovernamentais baseados na reciprocidade para buscar resultados que, isoladamente,
estariam fora de alcance de ambos. Apesar da assimetria, uma vez estabelecida a
descentralizacdo, o municipio adquire, potencialmente, capacidade de influir no sistema
nacional.

Essa capacidade de mutua interferéncia mostra que as duas partes nao sdo
antagonicas, ao contrario, formam um binério de dupla influéncia, caracteristico das relaces
“verticais” segundo a teoria da Estruturacdo de Giddens (1984), analisada no Capitulo 5, a

sequir.

4.2.6 Relacdes intergovernamentais na gestdo dos Fundos Setoriais para CT&I

Apesar do reconhecido avanco que representam os Fundos Setoriais na estrutura de
captacdo e uso dos recursos e na dinamizacdo das politicas nacionais para CT&I, dados
empiricos dos primeiros 15 anos de operacdo parecem recomendar ajustes conceituais e
operacionais, no ambito das relagdes o governo federal e 0 municipal, nesse contexto.

A criacdo de fundos de recursos por 6rgdos governamentais tem por objetivo obter
maior agilidade na captagéo de recursos e flexibilidade para uso em politicas publicas (#P02).
Os fundos publicos sdo regidos pela Lei Federal 4.320/64 e outros instrumentos, abrangendo
governo da Unido, Estados e Municipios e outras instituigdes. Essa Lei supriu uma enorme
caréncia no setor publico em matéria orcamentéria, e estabeleceu uma nova cultura, com
padrdes, formas, modelos e regras que orientam, até os dias atuais, a Unido, os Estados, 0s
Municipios e o Distrito Federal. Por todos esses anos, permaneceu quase intocavel
(ABRACICOM, 2015).

A formalizacdo das relagOes intergovernamentais na descentralizagdo normalmente
envolve contratos e convénios entre o ente nacional e o subnacional e, eventualmente, o uso
de fundos de recursos financeiros em alguma das duas partes ou em ambas (#P02). Essas

ultimas sdo denominadas operagdes “fundo-a-fundo”, como exemplifica a descentraliza¢do da
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educacao, por exemplo, operacionalizada por intermédio do FUNDEB, um fundo federal que
recebe recursos orcamentarios do Tesouro Nacional e de outras fontes, os quais s&o
repassados a FUNDEBSs estaduais e municipais. O mecanismo “fundo-a-fundo” também é
usado na descentralizacdo da Saude, entre outros programas de descentralizacdo federal
(#P02). Os dois municipios do estudo de caso deste trabalho criaram fundos para CT&I com o
objetivo de terem mais flexibilidade para captacéo e aplicagdo de recursos, conforme descrito
nos casos de Porto Alegre e de Sdo Leopoldo adiante. As descentralizacfes por meio de
fundos foram aperfeicoadas ao longo do tempo, desde as primeiras descentralizacbes da
Constituicdo de 1988, criando um quadro de referéncias legais, estruturas organizacionais,
mecanismos de operacdo e sistemas de governanca nos estados e municipios brasileiros, que

os qualifica para outras descentralizacdes.

Conforme discutido anteriormente, o impacto dos FSs ndo alcancou as expectativas
projetadas por basicamente dois motivos: contingenciamento orcamentario de grande parte
dos FSs pelo governo federal, e uso da parcela ndo contingenciada muito mais para recompor
cortes do FNDCT do que para propriamente aumentar as inversdes no Sistema Nacional de
CT&I. Os fundos foram submetidos a uma politica implicita, que incluiu a realizagdo de
superavit primario para reducdo da divida publica. Assim, houve contingenciamento de
recursos dos fundos. Até 2009, considerando o limite de empenho e a reserva de contingéncia,
foram alocados mais recursos para fazer superavit primario do que disponibilizados pelo
FNDCT para o financiamento da inovagdo, conforme tese de Costa (2013), da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).

A avaliacdo dos FSs, desde sua criacdo em 1999 e até 2012, mostra que quase 50%
dos R$ 27 bilhdes (ja descontados os 20% da Desvinculacdo de Receitas da Unido)
arrecadados foram contingenciados. Ou seja, foram excluidos do orcamento geral do MCTI, e
os valores repassados como subvencdo para P&DI somaram R$ 1,7 bilhdes (entre 2006 e
2011), segundo os professores da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), Buainain e
Corder (2012). Concluem que os Fundos Setoriais teriam sido vitimas de uma equacao
orcamentaria que usa recursos novos para substituir os velhos. Esses dados estdo coerentes
com o trabalho do IPEA: entre 2001 e 2005, o contingenciamento dos recursos dos Fundos
Setoriais assumiu expressiva relevancia, sendo que 57% das receitas previstas ndo foram
autorizadas (CGEE, 2010, p. 26), ou seja, as politicas nacionais de CT&I estariam sendo

executadas com a metade dos recursos arrecadados via FSs para essa finalidade.
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Outra constatacdo é que da parcela incluida no orgamento, a maior parte foi usada
para substituir cortes no orcamento do proprio MCTI, e ndo para aportar recursos novos,

conforme ja discutido anteriormente.

Nesse sentido, pode-se afirmar que as trajetérias do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) e dos Fundos Setoriais de CT&l
perpassam as dificuldades e os avancos do processo de construgcdo do sistema nacional de
CT&l (CGEE, 2010).

Entidades também manifestaram o inconformismo com a utilizagdo dos recursos do
FVA para financiar programas ja existentes no MCT, como o Programa Tecnologia Industrial
Basica (TIB), o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (PADCT)
e 0 Programa de Formacgdo de Recursos Humanos em Areas Estratégicas (RHAE). Essa
constatacdo empirica contribui para demonstrar que os recursos dos FSs serviram mais para
aliviar a perda de capacidade financeira do MCT do que para ampliar suas inversdes em
CT&I. O sistema deveria prover recursos financeiros de forma competente, transparente, agil

e sistémica pelo conjunto de atores envolvidos (PEREIRA, 2005, p. 22).

Especificamente com relacdo aos recursos para as politicas de CT&I existem
evidéncias que podem ser explicadas por estudos das relagGes interorganizacionais, pela
analise de fatores determinantes como assimetria de poder, necessidade de recursos,
eficiéncia e reciprocidade entre os 6rgaos governamentais envolvidos. Essas relacfes também
dependem da coeréncia de objetivos e conectividade das relacdes entre diferentes niveis da
federacdo e oOrgdos governamentais, em que desarranjos podem comprometer o

relacionamento entre as partes e a execucdo de politicas de CT&lI.

Apesar de aqueles fundos terem sido criados para atender finalidades especificas e
com receita vinculada do setor privado para apoio ao setor de CT&I, eles s&o
operacionalizados por agéncias do préprio ente federal e por conselhos sob seu controle. Isso
tende a tornar mais aguda a interferéncia nos destinos dos FSs, como atestam, por exemplo, as
persistentes diferengas entre os valores arrecadados pelos FSs e os empenhos liquidados,
discutidos anteriormente (Figura 5).

Nesse contexto, a inser¢do dos municipios nas politicas nacionais de CT&I poderia
trazer uma nova forga politica com potencial de influir nas relagdes entre 6rgédos e agéncias do
governo federal, ao lado daqueles encarregados da gestdo dos recursos para apoios as politicas
publicas de CT&I. Essa capacidade de influéncia do agente subnacional na estrutura federal

em que ele esta inserido decorre do poder adquirido ao assumir a responsabilidade pela
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atividade descentralizada, conforme previsto na literatura e mostrado em evidéncias empiricas
da municipalizacdo da saude e da educacdo no Brasil. Essa hipotese de retroalimentacdo do
sistema de CT&lI, a partir da insercdo das cidades, foi discutida e consubstanciada em uma das

proposicdes do presente trabalho que estd analisada na se¢éo seguinte.

4.2.7 Sintese das evidéncias sobre relagfes intergovernamentais na descentralizagio

O Quadro 22 sistematiza algumas evidéncias empiricas sobre relacionamentos

intergovernamentais na descentralizacdo federativa abordadas na presente secéo.

Quadro 22 - Sintese de evidéncias sobre relagdes intergovernamentais e descentralizacdo de
programas nacionais de CT&l

(continua)

Principais Evidéncias Empiricas do Trabalho de Pesquisa Referéncia

Existe um ciclo vicioso em que a concentragdo de recursos no governo #D01
federal gera poder que, por sua vez, aumenta a concentracdo de recursos.

Os agentes descentralizados tém potenciais vantagens competitivas com

> L ; L #EO01, Presidente da
relacdo ao governo federal (e suas agéncias), como maior capilaridade e

NI . 2 FINEP
eficiéncia das operacOes de subvencao para suas empresas.
A vinculacdo da receita tributéria foi criada para evitar flutuacdes #P01, Secretario
orcamentérias e “garantir” recursos independentemente de problemas Municipal
conjunturais, para setores importantes. Entretanto, “engessa” o or¢amento.
Duas décadas de municipalizacdo qualificou quadros técnicos e #D01, #P02

administrativos, tornando 0 municipio um gestor mais eficiente. Ndo somente
no aspecto processual, mas também na identificacdo mais acurada de
prioridades locais.

A municipalizacdo de areas estratégicas no Brasil, como salde e educacdo, | Souza (2005)
tem sido bem sucedida. Ela tem reduzido conflitos, pois estabelece as regras -

S AP Oliveira (2007)
para divisdo de recursos, forma de repasse e na definicdo clara dos
compromissos, critérios de avaliacdo e sancdes.
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(continua)

Principais Evidéncias Empiricas do Trabalho de Pesquisa

Referéncia

Novos marcos regulatorios combatem ilicitos do gestor publico com severas
sangOes. Algumas leis possuem mecanismos de enforcement.

o Lei Camata — determina limites para as despesas com pessoal;

o Lei de Responsabilidade Fiscal — estabelece limites rigidos e
penalidades para gestores;

o Lei da transparéncia — trouxe uma visibilidade inédita a sociedade sobre
atos dos gestores publicos.

LC 82/1995
LRF 101/2000
Lei 12.527/201

Com o passar dos anos aumentou a consciéncia dos prefeitos sobre as #DO01
consequéncias de desvios e mau uso dos recursos, que pode Ihes custar o
mandato, a carreira politica e acarretar processos criminais. #D04
Transferéncias de recursos: existem problemas cronicos nas transferéncias
distributivas e devolutivas da Unido como subavaliacdo dos valores #D04
(exclusBes na base de calculo), atrasos e mesmo inadimpléncia; #D05
Ha& um movimento de prefeitos perguntando: J& que o governo federal ndo
cumpre o repasse, como o prefeito podera fechar as contas?
Referencial sobre a vulnerabilidade do municipio nas relagées Arretche (2008)
intergovernamentais com o ente nacional:
A autoridade decisoria sobre politicas publicas locais pode ser fortemente
afetada pela influéncia de sistemas nacionais de regulacdo das financas e
das politicas publicas subnacionais.
Evidéncias do poder dos municipios de influenciar mudancas na estrutura | #501
federal: D01 CNM
e A PEC 39/2013 aumentou o percentual de repasse para o FPM de ’
23,5% para 24,5%: foi uma das mais significativas vitdrias do
municipalismo nos Gltimos anos. #D08
e PEC 87/2015 da DRU: “as transferéncias dessas receitas para estados e DRU 2015
municipios serdo mantidas”. Evidéncia da capacidade dos municipios ’
de influir nos marcos regulatdrios federais.
e Ac0es coletivas dos municipios, via associagdes como FNP, CNM e #D10, CNM

ABM, mostraram que € possivel interferir em politicas nacionais, do
governo federal: ““é¢ um exemplo que deve ser seguido em outras a¢des”

Evidéncias sobre mobilizacao para revisdo do Pacto Federativo:

e A pauta reivindicatoria das entidades representativa dos municipios ndo
para de aumentar. Precisamos definir um novo pacto federativo.

e A CNM tem 17 propostas de modificacdo do atual pacto federativo para
uma distribuicdo mais equanime dos recursos arrecadados e 0
estabelecimento das responsabilidades de cada ente federado.

e “Os municipios deixaram de receber R$ 630 bilhdes nos ultimos 20
anos com a criacdo de contribuicdes federais, cuja arrecadacdo ndo tem
contrapartidas para os prefeitos e governadores, como acontece com 0s
impostos”. “O pacto federativo andou para tras”.

e “O Brasil vive uma de suas piores crises na sua engenharia
institucional”; “as relagdes entre o poder central e os poderes locais sdo
historicamente conturbadas”.

Camara Federal
(2015)

OSELLAME (2015)

#D11
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(concluséo)

Principais Evidéncias Empiricas do Trabalho de Pesquisa Referéncia
Evidéncias relacionadas a descentralizacdo em CT&l FINEP (2010)
e Falta ao ente nacional o conhecimento da realidade local para #EO5, Dirigente
identificar e selecionar projetos relevantes. FINEP

e As agéncias federais de promocio da CT&I no dispdem de umarede | #E01, Presidente
capilarizada para divulgacio dos programas federais e prospeccao de FINEP
novas empresas.

e Os parceiros estaduais do TECNOVA irdo conferir mais capilaridade a
nossa atuacao e trardo mais agilidade aos processos, além de atender
mais efetivamente as micro, pequenas e médias empresas.

Fonte: Compilado pelo Autor.

4.3 POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS DE CT&lI

Varios trabalhos académicos reconhecem a importancia dos governos municipais na
construcdo de parques cientificos e tecnologicos (FERREIRA; AUDY, 2008; FERREIRA;
SORIA; CLOSS, 2012; MCTI, 2013). No caso do Parque Tecnoldgico do Municipio de Sao
Leopoldo, RS (TECNOSINOS), por exemplo, houve a concessdo de um terreno da prefeitura
para instalacdo das empresas, além de incentivos tributérios. JA o Parque Tecnoldgico da
Pontificia Universidade Catolica do RS (TECNOPUC) contou com apoio de um programa
institucionalizado pela prefeitura, o Porto Alegre Tecnopole, que aportou mecanismos formais
para fomentar novas iniciativas de parques e incubadoras, no ambito do programa franco-
brasileiro de Tecndpoles (HAUSER; ZEN, 2004; LAHORGUE; CUNHA, 2004;
SPOLIDORO; AUDY, 2008).

Em ambos os municipios houve incentivos tributarios e articulagdo institucional,
envolvendo as empresas, 0 governo e a universidade. Estas Gltimas com um papel destacado,
como previsto na literatura da economia do conhecimento, contribuindo com pesquisadores,
alunos bolsistas e méo de obra profissional qualificada. Em 2015, TECNOPUC e
TECNOSINOS possuiam cada um cerca de seis mil colaboradores, uma centena de empresas,
e reconhecimento internacional. Os parques tecnoldgicos geraram oportunidades

empreendedoras, renda para 0 municipio, impostos e empregos bem remunerados.

Os parques tecnoldgicos representam uma nova edi¢cdo do desenvolvimento induzido

pelos governos, como aconteceu nos anos 1960/1970, quando foram criados 0s primeiros
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distritos industriais brasileiros, segundo proposta de Perroux (1982). Os parques tecnoldgicos
fazem parte de um sistema empresarial local de subcontratacGes e trade tecnoldgico, com
lagos locais, tanto verticais como horizontais (FERREIRA; AUDY, 2008).

O presente estudo analisa municipios que sediam parques tecnoldgicos bem sucedidos
na busca de boas praticas e referéncias para subsidiar estudos sobre a estruturacéo e insercéo
dos municipios em politicas nacionais de CT&I. Evidéncias empiricas apontam como
resultados da participacdo protagonista do municipio, mais agilidade, maior capilaridade na

descentralizacdo de programas nacionais e fortalecimento de sistemas regionais de inovagéo.

Conforme as referéncias teoricas, a descentralizacdo precisa de governos locais
dotados de marcos regulatérios, estrutura organizacional, mecanismos operacionais e
governanga para um provimento eficiente das demandas locais (OLIVEIRA, 2007,
ARRETCHE, 2008; CENEVIVA, 2011). Os estudos de caso analisam dois municipios,
segundo essas quatro dimensfes estruturantes. Tanto Porto Alegre quanto Sdo Leopoldo
fazem parte de um restrito grupo de quatro municipios do pais que tiveram seus parques
tecnolégicos premiados pela ANPROTEC, além de Rio de Janeiro e Recife®. Os resultados
alcancados sugerem a existéncia de boas préaticas nas suas politicas publicas de CT&I. O
estudo de caso multiplo pretende aportar subsidios para descentralizacdo de politicas

nacionais de CT&lI, via municipios.

4.3.1 O caso de Porto Alegre

Segue a anélise do caso Porto Alegre a partir de quatro atributos caracteristicos de
orgdos publicos em geral: governanca, marcos regulatorios, estrutura organizacional e

mecanismos de incentivo.

> Na busca de um critério consistente com o0s objetivos do presente trabalho foram escolhidos dois entre os
quatro Unicos municipios dotados de parques tecnoldgicos premiados pela Associagdo Nacional de Entidades
Promotoras de Empreendimentos Inovadores (ANPROTEC), desde a criacdo do prémio, até 2015.

- TECNOPUC - Parque Cientifico e Tecnoldgico da PUC, Porto Alegre, premiado em 2004 e 2009;
- PORTO DIGITAL de Recife, premiado em 2007 e 2015;

- TECNOSINOS - Parque Tecnoldgico de Sao Leopoldo, premiado em 2010;

- PARQUE TECNOLOGICO DA UFRJ, do Rio de Janeiro, premiado em 2013.
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4.3.1.1 Governanca e Marcos Regulatorios

Em Porto Alegre, os primeiros passos de articulagdo institucional para uma politica
municipal de CT&I ocorreu com a criagdo de um programa criado em 1995, o Porto Alegre
Tecndpole (PAT). Seu objetivo incluia preparar a cidade, e alguns municipios da regido
metropolitana, para enfrentar desafios inerentes a uma economia baseada no conhecimento
(HAUSER; ZEN, 2004).

Participavam do PAT nove instituicdes representativas do poder publico, do meio
académico e da sociedade civil, sendo que cabia ao poder publico municipal o papel
estratégico de articulador entre os diferentes agentes envolvidos no desenvolvimento da
inovacdo de base tecnologica. Assim a coordenacdo do PAT ficou a cargo da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, representada pela Secretaria Municipal de Producédo, Inddstria e
Comércio (SMIC) e pela Companhia de Processamento de Dados do municipio
(PROCEMPA). Esta ultima ja havia implantado uma rede de fibra dptica na cidade com
duzentos e dez quildmetros, chamada de INFOVIA. Esse investimento do municipio foi um
aporte estratégico para o setor de tecnologia, em uma época quando as linhas telefénicas para

comunicacgédo de dados eram escassas e caras.

Entre as instituicbes de ensino e pesquisa, no conselho superior do PAT, estavam a
UFRGS, a PUCRS e a UNISINOS cuja importancia e potencial ja se destacavam. Poucos
anos apos, estariam sendo criados dois parques tecnoldgicos de expressao internacional: o
TECNOSINOS, em 1996 e 0 TECNOPUC, em 2003. A participacdo do setor empresarial no
PAT ocorria por intermédio da Federacdo das Associacdes Comerciais e de Servicos
(FEDERASUL) e da Federacdo das Industrias (FIERGS). Dentro da FIERGS, a industria do
hardware estava organizada em torno da Comissdo de Informaética, criada em carater
temporario até que as empresas do setor formassem um sindicato da categoria, 0 que nédo

havia ocorrido até 2016.

Entre os objetivos do PAT estava a articulagdo institucional para criacdo de um
Parque Tecnologico Urbano do IV Distrito da cidade de Porto Alegre pela revitalizacdo de
uma area degradada, que havia sido o ber¢o industrial da cidade. Na época, muitas empresas
de hardware jovens e altamente qualificadas, especialmente nos setores de comunicacao de
dados e automacdo industrial, haviam espontaneamente se instalado no IV Distrito, em

antigos galpdes e prédios reaproveitados.
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Alguns anos apds, por volta de 2003, “o ambiente criado pelo Porto Alegre Tecndpole
foi decisivo para 0 TECNOPUC [...] para vencer aspectos criticos para elaboracdo do projeto
e instalagdo do parque” (SPOLIDORO; AUDY, 2008, p.13), em um terreno contiguo ao
campus da PUCRS.

No fechamento do presente trabalho, varias empresas de tecnologia do IV distrito
haviam crescido e mudado para outras cidades da regido metropolitana de Porto Alegre,
algumas delas para o polo Tecnoldgico do Vale dos Sinos, 0 TECNOSINOS, em S&o
Leopoldo, em um terreno ao lado do campus da UNISINOS, membro de primeira hora do
PAT.

O colegiado superior das politicas municipais de CT&I em Porto Alegre é o Conselho
Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET). O COMCET atua desde 1966 em duas
frentes como drgdo propositivo e fiscalizador das politicas municipais de CT&I. De um total
de vinte e trés membros eleitos para mandato de dois anos, sete sdo indicados pela Prefeitura
Municipal, um pela Secretaria Estadual de Ciéncia e Tecnologia; um pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS); outro indicado pela Pontificia Universidade Catélica
do Rio Grande do Sul (PUCRS) e outros treze representantes da sociedade civil organizada e
da comunidade cientifica, eleitos pela Conferéncia Municipal de Ciéncia e Tecnologia
realizada a cada dois anos. As diretrizes para o setor de tecnologia e inovacgdo sao formuladas,
durante as Conferéncias Municipais de Ciéncia e Tecnologia, que reinem mais de uma
centena de entidades representativas, da area publica e privada, além da sociedade civil. Essas
diretrizes sdo consolidadas no Caderno de Diretrizes da Ciéncia e Tecnologia para a Capital.
A criacdo do Gabinete de Inovacdo (INOVAPOA), por exemplo, foi a resposta da Prefeitura
Municipal a reiteradas propostas do COMCET.

A lei de Inovacdo do Municipio de 2013 (Lei 721/13) prevé um segundo 6rgdo de
governanga do sistema municipal de CT&I. Trata-se de um conselho gestor, composto de
cinco representantes da administracdo direta do municipio, um membro da administracao
indireta e cinco outros integrantes da sociedade civil, estes ultimos escolhidos pelo Conselho
Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET), totalizando 11 membros. Outro elemento do
sistema de governanca das politicas municipais de CT&I é o Conselho Gestor do Fundo de
Investimento em Tecnologia e Inovagdo FIT/POA. Estes dois conselhos relacionados ao

FIT/POA estavam em estagio embrionario no fechamento do presente trabalho, em 2016.

O PAT representou um marco inicial de articulacdo institucional envolvendo vérios

municipios da regido metropolitana de Porto Alegre em torno de politicas municipais de
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Tecnologia. Entre os fatos historicos relevantes estd uma viagem de trabalho para discutir 0s
programas tecnopolitanos na Franga. Participaram o0s reitores das trés universidades do
programa, UFRGS, PUCRS e UNISINOS, presidentes da FIERGS e do SEBRAE, entre
outras liderancas representativas. Os trabalhos permitiram “o estabelecimento de um quadro
comum de referéncia conceitual sobre as tecndpoles” e “a constru¢do de um relacionamento
s6lido” entre esses lideres da indastria, do governo e da academia (SPOLIDORO; AUDY,
2008, p. 13). Em resumo, estavam lancadas as bases da triplice hélice que dariam origem ao
sistema de governanca das politicas publicas de CT&I das duas cidades estudadas no presente

trabalho, Porto Alegre e Sdo Leopoldo.

4.3.1.2 Estrutura organizacional e Marcos Regulatérios

As politicas publicas de CT&Il em Porto Alegre sdo conduzidas por dois 6rgdos
ligados ao municipio: o Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET) e o
Gabinete de Inovacdo e Tecnologia (INOVAPOA) subordinado, diretamente, ao gabinete do

prefeito.

I — Lei 367/1996: Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET)

O COMCET ¢é o oOrgao consultivo, propositivo e fiscalizador dos projetos
desenvolvidos pelo Executivo Municipal para a area de CT&I. Foi criado em 1996 (Lei
367/1996), para formular, propor, avaliar e fiscalizar acOes e politicas publicas de
desenvolvimento técnico-cientifico, a partir de iniciativas governamentais ou em parceria com
agentes privados, sempre preservando o interesse publico. Deve ainda contribuir para a
politica cientifica e tecnoldgica a ser implementada pela Administracdo Publica Municipal,
visando a qualificagdo dos produtos e servicos municipais; sugerir politicas de captacdo e
alocacdo de recursos para suas respectivas finalidades e, entre outros objetivos, fiscalizar e
avaliar o correto uso desses recursos (LEI MUNICIPAL LC 367/1996).

O COMCET é constituido por 23 (vinte e trés) membros, ndo remunerados, com
mandatos renovaveis a cada dois anos, sendo a maioria de seus membros vinculados a

comunidade cientifica e a sociedade civil organizada: sete representantes do Executivo
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Municipal, indicados pelo Prefeito, e escolhidos entre as areas de atuacdo do Municipio; um
representante titular, indicados pela Secretaria Estadual de Ciéncia e Tecnologia; um
representante titular, indicados pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS);
um representante titular indicado pela Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul
(PUCRS); 13 representantes titulares da sociedade civil organizada e da comunidade

cientifica, eleitos pela Conferéncia Municipal de Ciéncia e Tecnologia.

Il — LC 604/2008 e Lei 10.603/2008 — Gabinete de Inovacao e Tecnologia — INOVAPOA

A INOVAPOA é o orgao responsavel pelas politicas publicas de CT&I de Porto
Alegre. Resultou de iniciativas do Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET)
depois de sucessivas recomendagfes, durante anos. O movimento tomou corpo por volta de

2006, com a participacdo direta da Camara dos Vereadores.

Assim, em 29 de dezembro de 2008, nos Ultimos dias de uma gestdo municipal de
quatro anos, foram sancionadas duas leis: LC 604/2008, que criou a Agéncia de Inovacao e
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico de Porto Alegre (INOVAPOA), e a Lei
10.603/2008, que estabelecia o Plano de Carreira dos Funcionérios da Agéncia. Entre as
finalidades da INOVAPOA constam:

— elaborar, propor e executar politicas publicas e estratégias de incentivo a inovacéao e

ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico no Municipio;

— propor critérios para o estabelecimento de uma politica de concessao de beneficios

para a manutencéo, o estabelecimento e a atracdo de empreendimentos;

— empreender ac¢des destinadas a captacdo de recursos junto aos orgaos de fomento
ou parcerias, ou ambas, buscando a viabilizagdo de projetos relacionados a
inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico no Municipio (LC
604/2008, Art. 4.9).

Grande parte das discussdes para criacdo da INOVAPOA girou em torno da forma
legal mais adequada para formalizacdo do 6rgdo. A proposta vencedora propunha uma
agéncia, organizada como uma autarquia de regime especial. A principal justificativa era a
flexibilidade de uma autarquia com relacdo a uma secretaria municipal da administracdo
direta, a segunda opcdo. A autarquia poderia, em tese, melhor acompanhar a dindmica das

oportunidades do setor de tecnologia e inovacao.
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A natureza de uma autarquia sob regime especial, tinha por objetivo prover a Agéncia
INOVAPOA de flexibilidade, mediante maior autonomia administrativa, financeira,
patrimonial e de gestdo de recursos humanos. Buscava ainda maior autonomia em suas
decisOes técnicas e mandato fixo de seus diretores (independentemente das trocas de governo
a cada eleigdo), entre outras prerrogativas caracteristicas da sua personalidade juridica de
direito publico. Para tanto, sua estrutura bésica previa, além da Diretoria Executiva, um

Conselho Deliberativo e um Conselho Fiscal.

Entre 0 momento da proposta do COMCET alguns anos antes e o inicio de 2009,
houve a crise internacional de 2008, que impactou as financgas de na¢des ao redor do mundo e,
particularmente, de muitos municipios brasileiros. Uma autarquia pressupfe a existéncia de
um corpo funcional nas atividades meio, como auditores, especialistas em gestdo de pessoal,
contadores, procuradores, administradores, entre outros. Além desses, deveria ainda dispor de
quadros técnicos para exercicio da atividade-fim. Uma autarquia também pressupde uma
fonte prépria de recursos, como o departamento de fornecimento de agua da Prefeitura, por
exemplo, 0 que ndo era bem evidente em uma autarquia para promoc¢do da CT&I, naquele
momento.

Além do custo operacional da autarquia ser bastante maior com relacdo a uma
secretaria, havia discussdes internas sobre as dificuldades de montar toda essa estrutura
administrativo-financeira e juridica em curto prazo, além da selecdo e da contratacdo de
pessoas para 0s cargos técnicos. Esses problemas recomendaram uma estrutura mais leve para
0 Orgdo municipal de promocdo da CT&I e concentracdo de esforcos no recrutamento de
funcionarios técnicos voltados para a atividade-fim.

A solucdo foi implantada por intermédio de uma nova lei, em julho de 2009, seis
meses apos a lei que criou a autarquia, instituindo a INOVAPOA/GP como um Gabinete de
Inovacdo e Tecnologia, subordinado diretamente ao Gabinete do Prefeito (Lei 10.705/2009).
Era a mais leve estrutura de todas as alternativas analisadas e a mais focada na atividade-fim.
As premissas, objetivos e forma de atuacdo do Gabinete seriam as mesmas da Agéncia: ser
responsavel pela articulacdo e execucdo de politicas publicas de fomento a inovacéo e ao
desenvolvimento cientifico e tecnologico (Lei 10.705, Art. 1.°). Como gabinete, a
INOVAPOA/GP teria acesso a todo aparato administrativo, contabil, financeiro, juridico e de
gestdo de pessoal ja existente no Gabinete do prefeito. Isso permitiria alocar todas as vagas do

plano de cargos em quadros técnicos e de experts na atividade-fim. Essa estratégia gerou
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resultados em prazos mais curtos, com mais eficiéncia e com menores custos do que se teria

com uma autarquia.

Mas essa solucdo deveria ser transitoria. O Art. 1.° da Lei 10.705 previa que “o
Gabinete de Inovagdo e Tecnologia — INOVAPOA/GP funcionara durante o tempo necessario
para a regulamentacdo e o funcionamento da Agéncia de Inovagdo e Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico de Porto Alegre (INOVAPOA)”. O legislador deixava, assim, uma
porta aberta para implementacdo da estratégia original, em algum momento oportuno no
futuro.

Devido a restricdes financeiras da época, a INOVAPOA/GP foi criada sem gerar
novas despesas. Seus cargos foram formados pelo remanejamento de vagas ndo providas em
outros setores da prefeitura, totalizando 19 cargos em comissdo (CC) e sete funcOes
gratificadas para serem ocupadas por funcionarios da prefeitura. O orcamento da
INOVAPOA/GP veio pelo repasse do orcamento de um 06rgdo desativado, poucos meses

antes.

4.3.1.3 Mecanismos de Incentivo e Marcos Regulatérios

I - LC 721/2013: Lei de Inovacdo Municipal

A Lei de Inovacdo Municipal de Porto Alegre foi um desdobramento da lei federal
(2005) e da lei estadual (2010) sobre o tema. Ela tinha como objetivo “promover a inovagao
de base tecnoldgica como fator de desenvolvimento autossustentavel no Municipio, geragédo
de renda e de novas oportunidades de trabalho para aprendizes, estudantes, profissionais
liberais, professores, pesquisadores e empreendedores [...]” (Art. 3.°).

A Lei Municipal de Inovagdo consolidou incentivos existentes, e ofereceu novos,
usando a autonomia do municipio para promover incentivos por intermédio de impostos sob
sua algada, como IPTU, ITBI, ISS, taxas diversas. Previa ainda tratamento preferencial na
andlise de projetos “que contribuam para alcancar os objetivos da Lei de Inovagdo”, como
concessdo de licengas, alvaras, autorizagdes e outros documentos no ambito do Executivo
municipal (#P03).

O objetivo da Lei de Inovagdo Municipal é “incrementar 0 desenvolvimento de

ciéncia e tecnologia social de modo economicamente viavel, socialmente justa e
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ambientalmente sustentavel, a partir de iniciativas governamentais ou em parcerias com
agentes privados preservando, sempre, o interesse publico”. Como estratégia pretende “apoiar
a interacdo entre empresas, governos e instituicdes de ensino, em busca de novos patamares

de eficacia, a partir da sinergia das suas atividades” (Art. 3.°9).

A lei avanga em outros temas e estratégias como o estudo de Regides de Potencial
Tecnologico (REPOTS), objetivando remover obstaculos a instalacdo de empreendimentos em
regides da cidade com potencial de desenvolvimento no setor de tecnologia. Também prevé a
criagdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs), de modo a obter ganhos de escala e sinergia de
cadeias produtivas e de atividades complementares (Art. 9., Art. 14).

O Art. 13 esta diretamente relacionado ao presente trabalho, ao contemplar o fomento
aos habitats de inovacdo: condominios empresariais, parques cientificos e tecnolégicos e de
incubadoras, objetivando o desenvolvimento tecnoldgico, bem como a atracdo, criagdo e

fortalecimento de empresas.

O sistema de governanca da Lei Municipal de Inovacdo, Lei 721/2013, prevé um
conselho gestor, composto de cinco representantes da administracdo direta do municipio, um
membro da administracdo indireta e cinco outros integrantes da sociedade civil, estes ultimos
escolhidos pelo Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET), totalizando 11

membros.

Il — Lei 721/2013: Fundo de Investimento em Tecnologia e Inovacéo (FIT/POA)

Um destaque da Lei de Inovacédo, no contexto do presente trabalho, é a criacdo de um
Fundo Municipal de Investimento em Tecnologia e Inovacdo, o FIT/POA, na Lei de Inovacéo
(Art. 15). O FIT/POA tem por finalidade de fomentar programas, projetos em empresas de
base tecnologica, desenvolvimento de pesquisa, produgdo e eventos de interesse da
municipalidade, que tenham como foco a inovacdo e a pesquisa cientifica e tecnologica
(#P02).

As fontes de receitas do FIT/POA estdo definidas no Art. 16 e incluem transferéncias
financeiras do Governo Federal e do Governo do Estado do Rio Grande do Sul; doagdes,
legados, contribuigbes em espécie, valores, bens moveis recebidos de pessoas fisicas e
juridicas; receitas de eventos, atividades, campanhas ou promocdes realizadas com a
finalidade de angariar recursos; recursos oriundos de financiamentos e repasse de linhas de

crédito para investimento em tecnologia e dotagfes orcamentérias.
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O FIT/POA ¢ administrado por um Conselho Gestor, composto por nove membros
titulares (Art. 17), sendo: um do INOVAPOA, do GP; um da Secretaria Municipal da
Governanca Local (SMGL); um da Secretaria Municipal da Producéo, Industria e Comércio
(SMIC); um da Secretaria Municipal de Urbanismo (SMURB); um da Companhia de
Processamento de Dados de Porto Alegre (PROCEMPA); e quatro membros escolhidos pelo
Conselho Municipal de Ciéncia e Tecnologia (COMCET). A maioria dos nove membros do
Conselho Gestor do FIT/POA sé&o da prefeitura, uma exigéncia da legislagéo federal que rege
fundos que operam com recursos publicos (#P01, Secretario Municipal de Orgamento).

Entretanto, cabe observar que o peso da participacdo publica no Conselho Gestor pode
ser maior, pelo que consta na letra da lei. Além desses cinco membros da prefeitura, existem
outras quatro indicacbes do COMCET. Isso abre a possibilidade de haver outros
representantes da prefeitura no Conselho Gestor do FIT/POA, ja que entre os 23 membros do
COMCET, a prefeitura possui sete indicados. Essa possibilidade poderia contrariar
expectativas da sociedade civil organizada, empresas, universidades e da comunidade
cientifica no caso de elas ficarem com uma participacdo aquém do esperado.

Antes mesmo do conselho gestor do FIT/POA ser implementado, em 2014, foi
proposta uma alteracdo (PLCE 14/2014), que criava, além do Conselho Gestor, uma Junta de
Administracdo de quatro membros, todos eles da prefeitura municipal: um representante do
INOVAPOA, do GP; um representante da Secretaria Municipal da Fazenda (SMF); um
representante da Secretaria Municipal de Planejamento Estratégico e Or¢camento (SMPEO); e
um representante da Secretaria Municipal de Gestdo (SMGes).

Desse modo, a exigéncia de que o Fundo de Recursos esteja vinculado a um 6rgdo da
gestdo estaria sendo atendida ndo por uma secretaria, isoladamente, mas por uma junta
administrativa, envolvendo quatro secretarias municipais.

Finalmente cabe destacar que a formalizacdo do FIT/POA é recente e o fundo néo

havia comecado a funcionar até o inicio de 2016.

111 - LC 633/ 2009 UNIPOA- Bolsa municipal de nivel superior para tecnologia

Um estudo de 2009 sobre o INOVAPOA/GP mostrou que a falta de méo de obra
especializada estava prejudicando o desenvolvimento de empresas de Tecnologia de
Informacdo e Comunicacgdo (TIC) e de outras areas especializadas na cidade. A resposta

foi o UNIPOA, lancado em junho de 2010. O programa oferece bolsas para formacgao de
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mé&o de obra de nivel superior pelas faculdades e universidades localizadas em Porto
Alegre. Até essa época, as faculdades privadas do municipio eram tributadas pela aliquota
méaxima do ISS (5%). O programa UNIPOA usa o incentivo tributario do ISS,
regulamentado na Lei Complementar 633/2009 e os Decretos 16.736/2009 e 16.737/2009.
A mecénica do incentivo consiste em reduzir o ISS das faculdades privadas de 5% para
2%. Em contrapartida, a faculdade beneficiada oferece uma quantidade de bolsas

equivalente a 4% das matriculas efetuadas no semestre letivo imediatamente anterior.

Os candidatos a bolsa devem satisfazer algumas condi¢cdes como ser brasileiro,
residir em Porto Alegre, ter renda familiar mensal per capita de até trés salarios minimos
para bolsas parciais (50% no valor das taxas e mensalidades) e de até 1,5 salarios minimos
para bolsas integrais, ter ensino médio completo e ndo possuir diploma de curso superior.
Os marcos regulatérios (lei e decreto) exigiam que a selecdo dos candidatos fosse pela
nota do Exame Nacional do Exame Médio (ENEM), a semelhanca do Programa
Universidade para todos (PROUNI), do Ministério da Educacdo. O objetivo era garantir
isencdo do municipio na escolha dos bolsistas. Dessa forma, o municipio afastava

hipdteses de clientelismo e favorecimentos.

Um anexo do decreto de regulamentacdo do UNIPOA especificou quais seriam 0s
cursos de tecnologia contemplados, em uma lista com trés dezenas de cursos. Conforme
um diagnéstico preliminar, ficou claro que as faculdades candidatas ao convénio com o
municipio ndo tinham capacidade instalada para aumentar rapidamente a oferta de vagas
nos seus cursos de tecnologia. Menos ainda de abrir novos cursos. A solucdo foi definir
uma escala de transicdo. No primeiro ano, a exigéncia de contrapartida foi atenuada.
Bastaria que a instituicdo de ensino oferecesse um minimo de 25% das bolsas em cursos
da area tecnoldgica. As demais poderiam ser para outros cursos, como administragdo por
exemplo. Esse percentual aumentou gradativamente até atingir o limite previsto de 50%,
em 2013. A operacdo do UNIPOA ficou a cargo da Secretaria Municipal de Educacéo,
pois a INOVAPOA néo dispunha de pessoal nem de condi¢bes operacionais, para fazer a
execucdo do programa que, previa-se, teria centenas de bolsistas ja& nos primeiros
semestres de operacédo, o que efetivamente ocorreu.

Em resumo, o programa UNIPOA oferece bolsas de graduacdo para alunos
carentes (mesmo critério da renda familiar usado pelo PROUNI federal) e selecionados,
ndo pela prefeitura, mas pela nota do ENEM. Em 2015, quatro anos apos seu inicio, o
UNIPOA possuia cerca de setecentos alunos bolsistas em seis instituicdes de ensino
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superior da cidade, conveniadas com 0 municipio, e a reputacdo de incentivo maduro, de

grande impacto social e com resultados concretos (#P03).

IV — Lei Complementar 501/2003 — Incentivo de ISS para Servicos de Informética

A LC 501/2003 reduziu o ISS de alguns servigos de Informatica de 5% para 2%. Esse
incentivo foi resultado de longas negociagcbes do municipio com entidades empresariais
representativas do setor de Tecnologia da Informacdo (TI). Lideradas pelo Sindicato das
Empresas de Informéatica do RS (SEPRORGS), tendo ao lado a Associacdo das Empresas de
Tecnologia da Informacdo (ASSESPRO) e a Associacdo Sul-Riograndense de Apoio ao
Desenvolvimento de Software (SOFTSUL). As empresas delegaram a entidade representante
do setor a missdo de influir na instituicdo municipal, ja que elas, isoladamente, ndo teriam
poder suficiente, confirmando estudos como os de Hilman e Hitt (1999, apud JACOB, 2014) a

respeito do papel das entidades empresariais como agentes de mudancas institucionais.

As negociacOes estenderam-se de 1999 até final de 2003, com a aprovacdo da Lei
Complementar 501/2003. Essa Lei reduziu a aliquota do 1SS em 60%, baixando de 5% para
2% para Andlise de Sistemas e servicos correlatos. Os resultados mostram, apds sete anos de
vigéncia do incentivo tributario, que, apesar de uma aliquota menor, houve aumento na

arrecadacdo dos ISS de servicos de informatica.

V — Lei Complementar 584/2007 — Incentivo de ISS para Engenharias

A LC 584/2007 reduziu a aliquota do ISS em 50%, de 4% para 2%, para as atividades
7.03, 7.19 e 7.20 da Lista de Servigos da Fazenda Municipal (Anexo 1).

O objetivo do incentivo tributario foi proporcionar maior competitividade aos servi¢os
de Arquitetura e Engenharia Consultiva de empresas de Porto Alegre, 0os quais atuam em
obras de todo o Brasil, enfrentando, inclusive, concorrentes internacionais. O incentivo foi,
inicialmente, concedido em carater provisorio para avaliar o0 comportamento da arrecadacéo
de um grupo de empresas expressivas do setor (cerca de trés dezenas de empresas) durante o
ano de 2007. Ficou acertado entre o municipio e associa¢Oes representativas dos setores
contemplados que, caso houvesse manutencdo ou aumento da arrecadagdo com a aliquota
menor, o incentivo seria prorrogado por prazo indeterminado, o que efetivamente acabou

ocorrendo.
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4.3.1.4 Sintese da participacao dos principais atores do caso Porto Alegre

O Quadro 23 faz uma sintese das principais contribui¢@es dos atores envolvidos na
governanca de politicas municipais de CT&lI, desde a instalagdo do PAT onde participavam

Porto Alegre e outros municipios da regido metropolitana, como S&o Leopoldo.

Quadro 23 - Sintese da participacdo dos principais atores do caso Porto Alegre

Governo Municipal

- Conduziu o programa Porto Alegre Tecndpole - PAT em 1995, envolvendo municipios da regido
metropolitana, as universidades UFRGS, PUCRS e UNISINOS além de associagdes empresariais
como FEDERASUL, FIERGS e 0 SEBRAE;

- Criou 0 COMCET (Lei 367/1996) para propor e fiscalizar politicas municipais de CT&lI;

- Criou um setor dentro da SMIC para coordenar a execucdo das politicas municipais de CT&l;

- Implantou uma INFOVIA, através da PROCEMPA, de fibra dptica de alta velocidade (210 km);
- Prop6s politicas especificas para as REPOTSs, Regides de Potencial Tecnolédgico da cidade;

- Aprovou leis de incentivo tributario para obter maior competitividade de empresas de Informatica
e Engenharia (LC 501/2003; LC584/2007);

- Criou a INOVAPOA ligada diretamente ao gabinete do Prefeito para propor e executar politicas
publicas de CT&I (LC 604/2008, Lei 10.603/2008, Lei 10.705/2009);

- Implantou incentivo tributario para apoio a formacdo de Mao de Obra (UNIPOA- LC 633/ 2009);
- Criou um Fundo de Apoio a Inovacédo (FIT) e uma Lei de Inovagdo (lei 721/2013).

Instituices de Ensino e Pesquisa - IEPs

- PUCRS - Construiu por volta de 2003 um Parque Tecnoldgico e uma Incubadora de Empresas no
campus da Universidade;

- UFRGS - Criou uma incubadora de empresas, em 1996 (Centro de Empreendimento em
Informética - CEI) e uma disciplina formal de graduacéo que foi pioneira na formacéo de
empreendedores em informatica;

- Faculdades de Porto Alegre participaram da concepcao e operagéo do programa UNIPOA (2010)
de bolsas de estudo financiadas pela prefeitura (e pelas IEPs) em cursos relacionados a
tecnologias estratégicas para os planos de desenvolvimento da cidade: ESADE, UNIRITTER,
FTEC, IBGEN, FADERGS e UNIFIN (#P05);

O setor empresarial: ASSSESPRO, ABINEE, SEPRORGS e outras associa¢fes

- Mobilizaram empresas, contribuindo para gerar massa critica para se instalarem no TECNOPUC,
nas incubadoras da UFRGS, na incubadora da Prefeitura (IETEC) e em outros locais da cidade,
como o IV distrito de Porto Alegre.

Fonte: Compilado pelo Autor.
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4.3.2 0O caso de Séo Leopoldo

Como no caso anterior, a analise sera feita segundo quatro atributos caracteristicos de
sistemas governamentais: Governanca, Marcos Regulatérios, Estrutura Organizacional e

Mecanismos de Incentivo.

4.3.2.1 Governanca e Marcos Regulatérios

A governanga do Polo de Informatica de Sdo Leopoldo, inicialmente singela, evoluiu
acompanhando a dinamica da implantagdo do projeto, sendo considerada uma das “pegas-

chaves do sucesso do empreendimento” (#SL0O1; #SL09).

O envolvimento do municipio no apoio a tecnologia iniciou em 1993 com a Lei 3874
que reduzia a zero o ISS e IPTU para as empresas de informética que se instalassem no
municipio. O incentivo e a existéncia de uma universidade de porte no municipio, a
UNISINQOS, atrairam empresas de software, algumas de Porto Alegre. Em 1997, antes do final
do prazo dos incentivos de ISS concedidos em 1993 por cinco anos, foram realizadas as
primeiras reunides para estudo da viabilidade da implantacdo de um Polo de Informatica,
envolvendo a Associacdo das Empresas de Software e Servicos de Informética do Rio Grande
do Sul (ASSESPRO), Associacdo Comercial, Industrial e de Servigos (ACIS), a prefeitura de
Sao Leopoldo e a UNISINOS. Em outubro de 1997, poucos meses depois de uma série de
acoOes articuladas dessas quatro instituicOes, a Prefeitura aprovou a Lei 4.420/1997, que criou
formalmente o Polo de Informéatica de Sdo Leopoldo. Sua aprovagdo teve resisténcia na
Camara de Vereadores, talvez porque ela também estava disponibilizando um préprio
municipal, um terreno de 3,6 ha contiguo ao campus da UNISINOS, para a ACIS, uma
associacgao empresarial (#SL01).

A governanca triplice esteve a cargo de uma Comissdo de Implantacdo do Polo de
Informatica, criada em 1997, que passou a reunir-se “sempre as segundas-feiras, das 14 as 16
horas”, na sede da ACIS/SL (ACIS, 2013, p21). Em 2001, a rede de instituicbes
representativas do setor empresarial havia sido ampliada, e estava formada pela ASSESPRO,
a ACIS, o SEPRORGS, a SOFTSUL e a Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e
Eletronica (ABINEE), ja que algumas empresas eram de hardware (ALTUS e DIGISTAR).
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Essa comissdo passou a ser a instancia superior formal da tomada de decisdes. Era
constituida por representantes da Prefeitura, das empresas de informatica representadas pela
ASSESPRO, do segmento empresarial da cidade pela ACIS e da UNISINOS. O peso dessas
instituicbes dava legitimidade ao projeto, abria portas e encorajava 0s empresarios de
informética a prosseguirem. Embora promissoras, as empresa ndo possuiam porte econémico
compativel com a dimenséo do projeto do parque tecnoldgico, estimado em R$ 8 milhGes em
valores da época (ACIS, 2013). As empresas de informatica estavam motivadas por algumas
premissas: na importancia da aproximacdo com a universidade como fator competitivo para as
empresas; no fato de um grupo de empresas agir de forma coletiva ter mais forca,
especialmente politica; e que um cluster de pequenas empresas atrairia posteriormente
empresas maiores, formando um sistema empresarial (#SLO01). Em 2016, a percep¢do dos
entrevistados era de que as premissas haviam se realizado, especialmente no que se referia ao
poder politico da atuacdo coletiva (#SL01; SL09), conforme previsto na literatura. Demandas
junto a governos de entidades empresariais representativas de um setor tém mais acolhida do
que se fossem individuais.

Em 2002, logo apds a instalacdo da primeira empresa do polo, a GVDASA, ocorre um
novo avango no sistema de governanca. Foi criado o Conselho do Polo de Informatica,
substituindo a antiga Comissdo de Implantacdo do Polo de Informaética. A existéncia de
atividades em operacdo recomendou uma composi¢do mais abrangente. O grupo dos membros
da antiga Comissdo de Implantacdo, UNISINOS, ACIS/SL, ASSESPRO e Prefeitura,
recebem reforcos de atores que haviam contribuido na fase inicial, o SEPRORGS, o
Condominio de Empresas do Polo e a Secretaria de Desenvolvimento e Relagbes

Internacionais do Governo do Estado (SEDAI), esta ultima com papel relevante.

O governo do Estado, por intermédio da SEDAI e da Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, Ciéncia e Tecnologia (SCT), estava bancando investimentos com infraestrutura
urbanistica (como terraplenagem e saneamento) e a coordenacdo de outros 6rgaos do governo
do Estado, como a Companhia Riograndense de Telecomunicacdes (CRT), empresa de
telefonia, e 0 BANRISUL, este Gltimo uma peca-chave no financiamento da construgdo dos
prédios das empresas no Polo, mediante um departamento de desenvolvimento e investimento

do governo estadual, o DESIN.

Evidéncias documentais e depoimentos de integrantes ao longo do tempo dizem que 0
“sistema de governanca sempre foi enxuto, pragmatico, agil e muito flexivel, como as nossas

empresas”, conforme depoimento dos empresarios fundadores do Polo (#SLO1; #SL09). Ele
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cresceu em etapas, na medida do aumento da complexidade do projeto, conforme previsto por
Amdam (2003), cuja teoria prevé a necessidade de uma busca permanente de novos
mecanismos de governanca pelos stakeholders e uma constante reavaliacdo do papel dos
atores, especialmente dos governos. Em 2002 a Comisséo foi transformada no Conselho do

Polo de Informatica®.

Em 2010 a triplice governanca foi repactuada entre os fundadores do Polo: a
Prefeitura, a UNISINOS, a Associacdo das Empresas do Polo de Informatica e a ACIS-SL.
Essa conformacao permanecia em 2016.

4.3.2.2 Estrutura Organizacional e Marcos Regulatorios

Por volta de 1997, a estrutura organizacional na prefeitura municipal de S&o Leopoldo
para as politicas municipais de CT&lI, estava centrada na Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico e Social (SEDES). Essa secretaria tinha por missdo o desenvolvimento industrial e
comercial do municipio como um todo, e abrigou 0s compromissos relacionados a
constituicdo do Polo pelo acimulo de atividades de alguns funcionarios. No final de 2015, a
SEDES havia sido substituida pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico e
Tecnologico (SEDETEC) que contava com um grupo de trés pessoas dedicadas ao
TECNOSINOS. Talvez pelo porte da cidade, as atividades de implantacdo do Polo contaram
com a participacao direta e constante do prefeito em reunides, e também do préprio Reitor. Os
entrevistados ndo relataram interrupcdo das atividades nas mudancas de administracdo

ocorridas nas elei¢cdes desde 1996, a cada quatro anos.

A estruturacdo do sistema empresarial do TECNOSINOS teve inicio com o
lancamento da UNITEC, Incubadora de Empresas de Base Tecnologica, em 1997, que seria
inaugurada dois anos apds, em 1999. A UNITEC esta dentro do campus da UNISINOS, foi
construida pela Universidade e gerenciada por funcionarios da prépria universidade, alguns
com dedicagdo integral. Foi emblematica essa primeira unidade do sistema TECNOSINOS,

pois ela manteve acesa a chama do parque tecnologico, um projeto muito mais ambicioso e

® Membros do Conselho do Polo de Informatica: UNISINOS (Célio P. Wolfarth, Edemar de Paula, Silvia C.
Dutra, trés representantes com direito a um voto), ACIS/SL (Claudio Carrara), Condominio (Siegfried Koelln),
SEPRORGS (Sérgio L. Hartz), SEDAI (José M. Silvestre), ASSESPRO (Luiz Amorim Garcia) e Prefeitura
Municipal de SL (Celso Schokal) (ACIS, 2013).
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demorado, que implicava a urbanizacdo de uma area nuda e construcéo de varios prédios. A
UNITEC, imediatamente apds a inauguracdo, possuia cerca de vinte pequenas empresas
instaladas que traziam um ar empresarial para dentro do Campus e mostrava concretamente

que o projeto do Polo era para valer (#SL01).

O préximo passo da estruturacdo do sistema empresarial € a criagdo, por empresarios
do Polo, de um condominio de empresas, 0 PARCTEC, em um terreno privado, contiguo ao
campus da UNISINOS. O PARCTEC atende a demanda de empresas menores sem interesse
em instalar-se no parque ou de empresas grandes para instalagdo de uma pequena unidade,
como um setor de P&D. As empresas pagam aos proprietarios aluguel pelo uso temporério

das instalacdes fisicas.

Em 2004, com a instalacdo de mais empresas no parque, na incubadora e no
condominio, o sistema empresarial do Polo de Informatica ja era uma realidade. Aqueles
empresarios criaram a Associacdo do Polo de Informaética de Sdo Leopoldo, com o objetivo de
representar os interesses das empresas instaladas no Polo, nas diversas instancias decisorias,
como os conselhos superiores, ao lado da prefeitura, da Universidade e da ACIS. As
atribuicdes incluem participar do processo de selecdo de empresas interessadas na instalacao

no Parque Tecnoldgico.

A estrutura do Polo passa por desafios para acompanhar a evolugdo do projeto. Em
2010, com o projeto maduro e reconhecido internacionalmente, a gestéo do conselho superior
do Polo foi revista e o Polo renomeado. O Polo de Informética passa a chamar-se Parque
Tecnologico de Sdo Leopoldo (TECNOSINOS). A gestdo da UNITEC e do condominio de
empresas PARCTEC, bem como a operacdo da instituicio TECNOSINOS ficou a cargo da
UNISINOS, que banca os encargos dos funcionarios da universidade cedidos em tempo
integral (ACIS, 2013). A Prefeitura reforcou o setor de tecnologia da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico e Social (SEDES) para executar a parte operacional e 0
acompanhamento do parque, que inclui selecao de projetos, de concessao de beneficios fiscais
e de empresas candidatas a instalacdo no Parque Tecnoldgico. O setor empresarial continuava
representado diretamente pela Associacdo do Polo de Informéatica de Sdo Leopoldo e pela
ACIS.

A estruturacao do Polo de Informatica teve uma trajetéria diferente de outros no Brasil
e no exterior. Resultou do pioneirismo de pequenas e médias empresas do RS, e ndo de
grandes empresas internacionais como no polo industrial dos anos 1970, na prépria cidade de

Sdo Leopoldo. As empresas de informatica estavam motivadas por algumas premissas: a
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aproximagédo com a universidade como fator competitivo para as empresas; que um grupo de
empresas agindo de forma coordenada teria mais forca, especialmente politica; e que um
cluster de pequenas empresas atrairia posteriormente empresas internacionais (#SL01). Esta
ultima premissa contrariava uma parte importante da literatura sobre a constituicao de parques
tecnoldgicos, que foram alavancados por empresas-ancora, como empresas internacionais de
grande porte (SPOLIDORO; AUDY, 2008). No Polo de Informética de S&o Leopoldo, as
pioneiras eram jovens, de pequeno e médio porte’ e sem passado patrimonial ou pessoal dos
acionistas. Portanto, teriam muita dificuldade em conseguir garantias para tomar empréstimos,
para crescerem e atingirem uma escala compativel com patamares superiores de
competitividade.

O plano de 1997 do Polo de Sdo Leopoldo incluia uma incubadora para empresas
emergentes e startups (inaugurado em 1999), um parque empresarial (inaugurado em 2002)
para uma dezena de empresas de maior porte ¢, com prédios préprios de 3 mil m? em média e
um condominio para empresas, com 5 mil m?* (PARCTEC), inaugurado em 2004. O projeto
atingia sua maturidade aos dez anos de vida. Entre os fatores facilitadores, trés merecem
destaque: a existéncia de méo de obra qualificada formada pela universidade, os incentivos
tributarios do municipio e a disponibilidade do terreno a custo subsidiado, ja urbanizado, para
instalacdo das empresas (#SLO1; #SL09). Um quarto fator seria a governanca, que partiu de
uma concepcgdo simples e que evoluiu gradativamente, garantindo o foco nos objetivos
comuns, a representatividade dos atores e a coesdo dos participantes-chave do nucleo central
universidade-governo-empresa.

Vaérios estudos apontam a legitimidade como um dos elementos determinantes da
participacdo do setor empresarial em um parque tecnolégico. As organizacdes buscam
“ganhar legitimidade junto ao ambiente institucional no momento de participar de uma rede”
(BALESTRIN, 2005), como a rede de empresas de um parque tecnoldgico. A legitimidade é

sustentada pela teoria institucional como estratégia para melhor resistir a pressées do meio, e

" CWI Software; Micromega Computadores e Sistemas; Gama Gerenciamento de Documentagdo; Sispro
Sistemas e Processamento de Dados; SKA Automacdo de Engenharias; CSI Consultoria e Sistemas de
Informagdo; Meta Servicos em Informética; Altus Sistemas de Informética; GVDASA Informatica; Digistar
Telecomunicagoes.

8 Criada a associagdo do Polo de Informatica de S&o Leopoldo, em novembro 2004, formada pela UNISINOS e
por algumas das empresas pioneiras do Polo: Altus, CWI, Sispro, Digistar, CSI, Micromega, Gama, GVDASA,
Meta, SKA, tendo como primeiro presidente o empresario Siegfried Koelln, proprietario SKA (BAGUETE.
Criada Associacdo do Polo de Informatica de Sdo Leopoldo. 16 nov. 2004. Disponivel em: <http:// www.
baguete.com.br/noticias/geral/16/11/2004/criada-associacao-do-polo-de-informatica-de-sao-leopoldo>. Acesso
em: 17 maio 2016).
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para exercer maior influéncia, como a disputa de beneficios que estariam fora do alcance
individual das empresas. Esses beneficios seriam tanto locais, como ja abordado, quanto
recursos advindos de programas governamentais nacionais, ja que o Parque representa uma
“chancela” a empresa que aplica em editais, como 0s da FINEP para apoio subvencionado
(sem retorno). As empresas também buscam a legitimidade perante o mercado, por meio do
aval institucional do Parque, pois, no setor de servigos de alto valor agregado, “a
recomendacao ¢ o fator preponderante na conquista de novos clientes” (#D13). No estudo
comparado entre dois polos tecnoldgicos, um no Brasil e outro na Francga, Balestrin (2005)
conclui pela preponderancia da legitimidade em um deles e a reciprocidade em outro, ou seja,
nesse segundo parque, as empresas Vvalorizariam mais o beneficio das trocas de
conhecimentos e os relacionamentos entre os participantes. O autor explica que a legitimidade
ndo necessitaria de cooperacao entre as empresas, ja que muitas sdo altamente especializadas
e ndo teriam o que complementar entre elas. As conclusdes daquele trabalho de pesquisa
mostram a relevancia, mas também as sutilezas das pressdes contingenciais envolvidas nos

relacionamentos interorganizacionais nos parques tecnologicos.

4.3.2.3 Mecanismos de Incentivo e Marcos Regulatérios

I — Lei 3.3874/1993 - Isenta o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) e

Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) para as empresas de informatica

Tanto no distrito industrial de S&do Leopoldo, criado na década de 1970, quanto no
Polo de Informatica, o investimento inicial do governo municipal teve um papel de destaque.
No caso da informatica 0 municipio antecipou-se a outros municipios brasileiros, concedendo
isencdo total de ISS e IPTU a empresas com atividades de informatica, comunicagdo de
dados, automagdo, micromecanica e microeletrénica, por um prazo determinado de cinco

anos, até final de 1998.

A iniciativa desse primeiro mecanismo de apoio, implantado em 1993, partiu de um
jovem engenheiro, fundador de uma bem sucedida empresa de ferramentas de software para
projetos de engenharia de S&o Leopoldo. Ele tinha a "convic¢do de que a juncdo de empresa
de informatica seria uma excelente alternativa para fomentar o crescimento econdmico da

cidade™ (#SL0O1, Presidente Assespro/ ACIS). Um grupo de trabalho da prefeitura encarregado
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de atrair novos negécios para a cidade acolheu e implantou a sugestdo. Essa evidéncia é
coerente com a literatura quando trata dos atributos do empreendedor como lider, motivador e
articulador de recursos para atingir seus objetivos. Geralmente, tembém busca recompensas
ndo econdmicas como desafios e autorrealizacdo, como atestam nas ultimas décadas inumeras
historias de sucesso de empresas que mudaram nosso modo de trabalhar e viver, e em que é

possivel identificar talentos individuais entre os principais fatores de sucesso.

O incentivo tributario de Sdo Leopoldo atraiu atencdo de empresas de varias cidades.
Algumas se instalaram no municipio em busca do pacote de tributos e servicos que melhor
atendia suas expectativas e necessidades, 0 que esta coerente com a teoria da escolha publica,

de Tiebout (1956), conforme visto anteriormente.

Il — Lei 4.368/ 1997 e Lei 4.420/ 1997: prorrogam o prazo de isencdo de ISS por mais

cinco anos e cede terreno para instalacdo do Polo de Informatica.

A mesma Lei 4.420/97 que prorrogou a isencdo dos incentivos tributarios também
autorizou o poder publico municipal a repassar a area de 3,6 ha para a Associacao Comercial,
Industrial e de Servicos (ACIS). Mas havia um propdsito especifico, desmembrar o terreno
em lotes e repassa-los as empresas de informatica, quase todas associadas a ASSESPRO, com
a finalidade de implantar o Polo de Informética. Em contrapartida, as empresas contribuiriam
durante dez anos para o Fundo Municipal de Saude da Prefeitura, sendo que grande parte dos
recursos foram aplicados no Hospital Centenario, uma referéncia da cidade. Dessa forma, as
empresas pagaram pelo terreno o preco de mercado da época, segundo um dos empresarios
fundadores do Polo (#SL01).

O incentivo tributéario baseado no ISS atraiu as empresas, mas ele nao seria suficiente
para fazé-las fixarem raizes (#SLO1). A cedéncia do terreno pela prefeitura permitiu as
empresas tomarem emprestimo do Banco do Estado do Rio Grande do Sul (BANRISUL) para
construirem prédios proprios. Agora, as empresas, a maioria sem passado patrimonial, tinham
o0 terreno que poderia ser dado como garantia do financiamento. A garantia era evolutiva, ou
seja, 0 terreno garantia a liberacdo das primeiras parcelas e a obra, na medida em que ia sendo

construida com esses recursos, servia de garantia para liberacdo das parcelas seguintes.

11 — Lei 6.058/2006 cria o Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico em Informatica

(FDTI) — Legislacéo, Estrutura e Governanga
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O Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico em Informética de Séo Leopoldo
(FDTI) foi aprovado com o objetivo de captar e gerenciar recursos para o segmento de Tl no
municipio. Os recursos destinam-se a atracdo, criacdo e ampliacdo da competitividade das
empresas, geracao de empregos e formacao e aperfeicoamento de profissionais para o setor de
Tecnologia da Informacgdo. Em toda a sua estrutura, a lei do FDTI deixa clara a preocupacao
com a governanca tripartite governo- empresa- universidade que caracterizou o processo de
estruturacdo do TECNOSINQOS, desde o seu inicio, na década de 1990.

O Conselho Gestor do FDTI é composto por 11 membros, sendo cinco da prefeitura
municipal (Secretaria de Planejamento, da Fazenda, de Desenvolvimento Econdmico e Social,
Educacao e Procuradoria Geral do Municipio); quatro representantes do segmento empresarial
(trés da Associacdo do Polo de Informatica e um da Associagdo Comercial, Industrial e
Servicos (ACIS)); um representante da Universidade do Vale do Rio dos Sinos (UNISINOS);
e um representante da Central Unica dos Trabalhadores (CUT/RS), todos eles n&o

remunerados pelas atividades no conselho.

O Presidente é eleito dentre seus representantes, o que significa que, se todos seis
participantes que ndo pertencem a prefeitura votarem em bloco, eles podem eleger um
presidente de alguma outra entidades participante, como do setor empresarial ou da
universidade. Entretanto, como o Conselho decide por maioria absoluta de votos (mais de
50% dos votos totais, independentemente se na assembleia de votagdo houver menos
membros), cabe ao Presidente o voto de desempate. Na pratica, as decisdes por voto

necessitardo votos dos representantes da prefeitura.

A Coordenacdo Financeira do FDTI é exercida pelo representante da Secretaria da
Fazenda (SEFAZ) e o apoio administrativo fica a cargo da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento (SEMEDES). O fundo deverd ter uma conta Unica para deposito dos
recursos, destaque orgamentario e um ordenador de despesa, conforme exigido na legislagdo

superior.

Grande parte da importancia do Conselho gestor do FDTI reside no fato de que cabe a
ele “aprovar as normas de aplicagdo de recursos do FDTI”, além de aprovar, acompanhar e
fiscalizar a execucdo do plano de aplicacdo de recursos do fundo, incluindo os projetos
empresariais aprovados pelo conselho. Cabe ainda, ao conselho, submeter, anualmente, a
proposta or¢camentaria do FDTI para inclusdo no projeto de lei orgamentaria do municipio
para 0 ano subsequente.
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As receitas do FDTI incluem doagOes e outras receitas, o que significa transferéncias
de outros érgdos, como ocorre em programas de descentralizacdo do governo federal e
estadual, em outros setores como saude, educacgdo e assisténcia social. O Art. 7.° detalha as
informacdes que deve conter o plano de aplicacédo de recursos que, como regra geral, deve ser
anual, embora admita projetos plurianuais. Os recursos do FDTI somente poderdo ser
aplicados no interesse do setor de Tecnologia da Informacéo, levando em consideragéo “a
producdo local com significativo valor agregado”, pesquisa aplicada, desenvolvimento de
produto e Ensino, ou seja, existe uma vinculacdo entre receitas e despesas do fundo, como

acontece com os Fundos Setoriais do governo federal, por exemplo.

A lei define uma vinculacdo do orcamento do FDTI para educacdo: 30% (trinta por
cento) do orcamento do fundo devem ser destinados para formacdo, capacitacdo e
aprimoramento de recursos humanos na area de tecnologia. A selecdo para preenchimento das
vagas cabe a Prefeitura Municipal, sendo que 50% (cinquenta por cento) delas devem ser

alocados para programas sociais da Prefeitura.

A existéncia de um fundo de recursos para desenvolvimento de uma atividade
estratégica, como o setor de Tecnologia da Informacéo, representa um avancgo principalmente
considerando que a lei de Sdo Leopoldo foi aprovada em 2006, quase dez anos antes do que
ocorreu em Porto Alegre, em 2013, por exemplo. Cabe destaque para determinacdo do FDTI
em destinar parte dos recursos do Fundo para formacdo de mao de obra, reconhecida como o
mais importante insumo do setor de tecnologia da informacgéo, conforme documentado na
literatura e confirmado pela observacdo empirica (#SL01). Segundo um gestor municipal, a
prefeitura ja evoluiu em alguns projetos, mas o FDTI ndo estd sendo operacionalizado por
falta de recursos (#SL09).

IV — Lei 6.925/09: Atualiza legislacé@o de incentivo tributario e cria novo regramento

A Lei 6.925 revoga as anteriores, e cria um novo regramento para oS incentivos
tributarios. Ela d& um apoio adicional sobre o acréscimo de receita da empresa e para
empresas que usarem mao de obra de cidaddos de Sdo Leopoldo. A descricdo detalhada

encontra-se na sessao que faz a analise comparada dos dois casos estudados.
A disponibilizagdo de terreno pela prefeitura permitiu as empresas tomarem
empréstimo do Banrisul, controlado pelo Estado, para construirem prédios proprios, pois o

terreno podia ser dado em garantia. Esses dois apoios governamentais (governo Municipal e
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governo Estadual) dispararam algo semelhante ao previsto na teoria da causacéo circular
cumulativa de Myrdal (1960), que prevé o ciclo virtuoso em que cada nova conquista facilita
a seguinte. Para algumas empresas, o valor da prestacdo do financiamento do prédio proprio
no Polo, ao lado da UNISINOS, seria equiparavel ao aluguel que a empresa pagava na sua
cidade de origem, em local da cidade e instalagbes muito menos adequadas (#SL03). Esse fato
pragmatico “facilitava” a decisdo de aderir ao projeto do novo Polo de Informatica, mesmo
considerando o valor da contribuicdo que a empresa deveria fazer para o Fundo Municipal de

Saude de Sdo Leopoldo, como contrapartida pelo terreno recebido.

Em 2011, TECNOSINOS recebia da ANPROTEC o prémio de Melhor Parque
Tecnologico Brasileiro do Ano, a incubadora UNITEC era consagrada como a segunda
melhor incubadora do mundo pelo Technopolicy Network, entre outros reconhecimentos

locais e internacionais.

Em 2012, a UNISINOS iniciava as obras de duplicacdo da incubadora UNITEC Il
para mais quarenta startups, e a SAP inaugurava um segundo prédio que duplicava a sua
capacidade instalada, para cerca de setecentos postos de trabalho. No final de 2015, o
TECNOSINOS abrigava mais de uma centena de empresas de uma dezena de diferentes
paises, cerca de seis mil empregos diretos e com fortes vinculos com a Coreia do Sul,
inclusive investimentos em uma das maiores plantas de microeletrénica do Brasil, instalada
dentro do campus da UNISINOS.

Em suma, o Polo de Informética de Sdo Leopoldo nasceu em 1998, pela articulacdo
institucional universidade-industria-governo, considerado por alguns entrevistados como um
dos principais motivos de sucesso do empreendimento (#SLO1, #SL09). Esse conceito da
gestdo tripartite alguns anos ap6s seria formalizado e disseminado por Etzkowitz
(ETZKOWITZ; MELLO, 2004). Os mecanismos de incentivo municipais evoluiram ao longo
dos 20 anos e contaram com o apoio do governo articulado do Estado do RS, conforme

mostra a sintese da participacdo dos principais atores, a seguir.
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4.3.2.4 Sintese da participacéo dos principais atores do caso Sdo Leopoldo

I - O papel do Municipio

O primeiro incentivo tributario de reducdo do ISS e do IPTU por Sdo Leopoldo, em
1993, partiu da iniciativa isolada de um jovem engenheiro da cidade que havia fundado uma
bem sucedida empresa de ferramentas de software para projetos de engenharia. Ele tinha a
"convicgdo de que a juncdo de empresa de informatica seria uma excelente alternativa para
fomentar o crescimento econémico da cidade™ (#SL01). Essa evidéncia é coerente com a
literatura, quando trata dos atributos do empreendedor como lider, motivador e articulador de
recursos para atingir seus objetivos. Além do incentivo tributério, outra atuacdo decisiva da
prefeitura foi a disponibilizacdo de um terreno da prefeitura, contiguo ao campus da
UNISINQS, para instalacdo das empresas. Esse terreno ndo podia ser vendido, por razdes
legais. Assim 0 executivo sancionou a Lei 4.420/1997 que autorizava o poder publico
municipal a repassar a area de 3,6 ha para a ACIS, para que aquela associacdo
disponibilizasse o terreno em lotes as empresas de informatica, quase todas associadas a
ASSESPRO, com o propoésito especifico de implantar o Parque Tecnoldgico. Em
contrapartida, as empresas contribuiram durante dez anos para o Fundo Municipal de Saude
da Prefeitura, sendo que grande parte dos recursos foram aplicados no Hospital Centenario,
uma referencia da cidade. O primeiro repasse ocorreu em setembro de 2000, envolvendo nove
empresas (ACIS, 2013).

Em termos operacionais, desde o inicio da implantacdo do Polo de Informatica na
década de 1990, a prefeitura manteve uma equipe de funcionarios da sua secretaria de
desenvolvimento econdmico e social (SEDES, posteriormente denominada SEDETEC) para
assisténcia as empresas interessadas, efetiva implantacéo e operacdo do Polo de Informética,
até os dias atuais. O anteprojeto urbanistico da “pequena cidade” de 25 hectares com normas
de zoneamento e uso do solo, destinadas a incentivar empreendimentos de base tecnoldgica
“foi elaborado pelo engenheiro coordenador do Gabinete de Planejamento” (#SL02), uma
entre inUmeras evidéncias do engajamento da equipe municipal de varios diferentes setores.

Em 2006, a prefeitura de S&o Leopoldo antecipou-se mais uma vez, criando o Fundo
para 0 Desenvolvimento Tecnoldgico em Informatica de S&o Leopoldo (FDTI) (Lei
6.058/2006). Embora constituido, o Fundo foi pouco usado (até 2016) por falta de recursos,
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conforme explica o Secretario da SEDETEC (#SL09). O FDTI foi criado para dar
flexibilidade e ampliar as oportunidades de captacdo de recursos, inclusive do governo
estadual e do federal, permitindo oferecer incentivos diferenciados, ja que o fundo confere

maior liberdade no uso de recursos para fomentar politicas locais de CT&l.

Il — O papel da Universidade

Em 1993, quando empresarios e prefeitura ensaiavam 0s primeiros passos para a
criacdo do Polo de Informatica, a UNISINOS ja possuia cerca de duas décadas de histéria na
formacao de recursos humanos em TI, e no uso da computacdo na propria gestdo académica e
administrativa, além da pesquisa em varios setores. Seus primeiros investimentos em
computadores digitais de grande porte ocorreram no inicio dos anos 1970, quando adquiriu
um equipamento robusto quase na mesma época da UFRGS e de outras, poucas,
universidades do centro do pais. Essa experiéncia de uso e a percep¢do pratica dos beneficios
da nova tecnologia talvez expliqguem porque a UNISINOS, assim como a PUC em Porto
Alegre, foi além do papel que normalmente se espera das universidades na montagem de
parques tecnoldgicos. A UNISINOS ndo s6 formou recursos humanos qualificados, como
também fez importantes investimentos dentro do seu campus, construindo um prédio para
abrigar empresas emergentes incubadas (UNITEC), um condominio empresarial com
capacidade para mais de sessenta empresas (PARCTEC), e assumiu 0s encargos dos
funcionarios alocados para operacdo do Polo de Informatica e, atualmente, do
TECNOSINOS.

O papel da UNISINOS representou um diferencial competitivo decisivo da cidade de
Sao Leopoldo, com relacdo a outras cidades examinadas pelos empresarios na época, as quais
tambem se dispunham a oferecer os mesmos beneficios tributarios que a Prefeitura de S&o
Leopoldo. Entretanto eles ndo dispunham dos outros dois elementos da triplice hélice: uma
forte instituicdo de ensino e pesquisa e massa critica de empresas (#SL01; #SL05).

A participagdo da UNISINOS no PAT, por volta de 1995, talvez tenha sido decisiva
para seu protagonismo em episodios futuros na cidade de S&o Leopoldo. A missdo a Franca
para avaliacdo dos projetos tecnopoles foi realizada por um pequeno grupo que incluia os
reitores da UFRGS, da PUCRS e da UNISINOS, ao lado dos presidentes das entidades
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empresariais FEDERASUL e FIERGS entre outros interlocutores qualificados
(SPOLIDORO; AUDY, 2008).

111 — O papel do Setor Empresarial

A participacdo do setor privado empresarial ndo ocorreu individualmente, mas por
intermédio de associagdes representativas, a ASSESPRO e a ACIS. O jovem empresario que
tomou a iniciativa de alertar a prefeitura sobre a oportunidade de atracdo de empresas pelo
incentivo tributario articulou a participacdo da ACIS nos contatos seguintes. Também
percebeu a necessidade de engajamento da ASSESPRO que representava as mais importantes
empresas de Tl do Estado (#SL01). Foi o endosso da ASSESPRO que gerou massa critica de
empresas interessadas no Polo. As empresas eram movidas por trés interesses principais:
aumento da competitividade perante seus clientes finais, devido a perspectiva de reducéo de
custos gragas ao incentivo tributario; disponibilidade de mao de obra pela UNISINOS, e
facilidade de deslocamento pelo trem metropolitano, ja que a maioria tinha sede em Porto
Alegre, onde moravam e estudavam muitos de seus funcionarios até entdo (#SLO05). A
mobilizacdo dos empresarios esta coerente com a opinido do CGEE (2010): a mobilizacéo de
atores regionais e a interferéncia de esferas subnacionais na formulagcdo e implementacéo das
politicas nacionais de CT&I estdo fortemente associadas a capacidade dinamizadora da
economia do pais a partir da articulacdo de competéncias regionais, com o que concorda um
dirigente da FINEP (#E05).

Segue uma sintese da participacdo dos principais atores das politicas municipais de
CT&l de Séo Leopoldo.
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Quadro 24 - Sintese da participacdo dos principais atores no caso de S&o Leopoldo

Governo Municipal

- Aprovou varias leis desde 1993 que vieram gradativamente estruturando o Parque Tecnoldgico de Séo
Leopoldo (Lei 6.058/ 2006 do FDTI e Lei 6925/2009 de Incentivos).

- Alterou o plano diretor de Sao Leopoldo e fez um anteprojeto de uma “nova cidade” de 25 hectares, no
entorno do campus da UNISINOS, incluindo terraplenagem, abertura de ruas, iluminagdo publica,
postes para energia elétrica, abastecimento de dgua e canalizagdo de saneamento.

- Disponibilizou um terreno da Prefeitura de 3,6 ha, na divisa com o campus da UNISINOS para
instalacdo de empresas; aprovou a Lei 4.420/1997 que permitiu o uso daquela area publica,
essencial para a criacdo do Polo de Informética, conforme detalha o Decreto 4.420/2005°.

UNISINOS

- Aporte de médo de obra qualificada (cursos de graduagdo e pds-graduacdo em tecnologia), de
infraestrutura fisica e 0 endosso de uma institui¢do reconhecida internacionalmente.

- Em 1997, adquiriu uma éarea de 5,5 hectares anexa ao campus, e construiu uma Incubadora de
Empresas (UNITEC, inaugurada em 1999).

- Construcdo de um Condominio de Empresas (cerca de 5 mil m2 em modulos de 65 m2 cada),
destinado a locacéo de espagos para empresas de tecnologia; inaugurado em 2004 PARCTEC 1.

Governo do Estado do RS

- A Secretaria de Desenvolvimento Industrial (SEDAI) articulou o aporte de recursos para
infraestrutura basica, como terraplenagem e abertura de ruas no terreno do Polo de Informatica.

- A empresa estadual de telecomunicagdes (Cia. Riograndense de Telecomunicagdes) instalou uma
centena de linhas de comunicagdo para voz e dados, um recurso raro na época.

- O banco estadual do RS, o BANRISUL, financiou a construgdo dos prédios das empresas no
terreno do Polo.

O setor empresarial: ASSSESPRO, ACIS e outras associagdes

- Em 1993, um jovem empresario de informatica, deflagrou o processo. Levou a prefeitura
sugestBes para tornar a cidade mais competitiva na atracdo de empreendimentos em informatica.

- ASSESPRO mobilizou associados, gerando massa critica de empresas, de varios pontos do
estado, para avaliarem o Polo de Sdo Leopoldo como alternativa de novos investimentos.

- ASSESPRO e a ACIS coordenaram a participacdo do setor empresarial que posteriormente
recebeu apoio de outras associa¢Oes representativas.

Fonte: Compilado pelo Autor.

% O Decreto 4.420/2005 aperfeicoa e regulamenta a legislacdo que trata de permissdo de uso de areas publicas e
ajuda a entender o mecanismo de incentivo usado pelo municipio no caso do Polo de Informatica. O Art. 4
estabelece que: 1) as permissdes de uso de areas publicas serdo concedidas exclusivamente a entidades sem fins
lucrativos; para projetos que promovam desenvolvimento local; 1V) constituida a pelo menos 2 anos; VI) a
contrapartida pode ser em moeda corrente conforme estabelecido em termo de compromisso.
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5 ANALISE DAS EVIDENCIAS DA PESQUISA

A analise das evidéncias empiricas segue a mesma ordem das proposicdes que foram
reapresentadas neste capitulo, para melhor balizar o desenvolvimento da pesquisa. Algumas
proposicdes sdo prospectivas, no sentido de que tratam de impactos estimados, ja que a
descentralizagcdo em CT&I no Brasil € recente, limitada a poucos programas federais e nunca
foi feita via municipios. Assim, a analise das proposicdes foi respaldada por dados empiricos
da experiéncia de duas décadas de descentralizacdo de outras areas estratégicas como saude e
educacédo, bem como da experiéncia de descentralizacdo em CT&I do programa TECNOVA.
Portanto, as proposigdes traduzem expectativas de resultados da descentralizagéo da CT&lI,
baseadas nos referenciais teoricos (Capitulo 2), dados empiricos de algumas experiéncias de
descentralizacdo em outros setores como saude e educacdo bem como a incipiente experiéncia
de descentralizagdo em CT&lI via estados, descritas no Capitulo 4.

Para avaliar as proposicdes, este Capitulo 5 analisa evidéncias segundo quatro
atributos caracteristicos de 6rgdos governamentais, ja empregadas nas descri¢cdes do Capitulo
4: marcos regulatorios, estruturas organizacionais, mecanismos de incentivo e sistemas de

governanca.

5.1 EXPECTATIVAS POLITICAS NA DESCENTRALIZACAO EM CT&l

Esta secdo discute evidéncias relacionadas a expectativas da descentralizacdo nos
termos da seguinte proposicéo:

P1- Proposicdo: A descentralizacdo de politicas federais de CT&I via municipios
esta relacionada com expectativas de maior eficiéncia, e também com elementos politicos

do relacionamento entre os governos envolvidos.

A proposicdo Pl trata de elementos politicos nos relacionamentos
intergovernamentais na descentralizacdo. Para a ciéncia politica, a descentralizacdo €
motivada pela busca da eficiéncia, mas também por elementos da esfera politica, sendo alguns

mais diretamente relacionados aos objetivos do presente trabalho como mobilidade dos atores
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econdmicos, ingeréncia da Unido sobre os Municipios, expectativa de dividendos politicos e

alinhamento partidario entre os niveis envolvidos, analisados a seguir.

Mobilidades dos atores econdmicos. A teoria da escolha publica de Tiebout (1956)
sugere que individuos e governos sdo agentes racionais, guiados pelo interesse préprio e
envolvidos em complexos processos de inter-relacionamentos em busca do ponto de
equilibrio entre beneficios e taxas para obté-los. Assim a descentralizacdo permite que cada
localidade ofereca um pacote de tributos/servicos diferente, criando uma saudavel competicéo
entre elas, permitindo que cidaddos e empresas escolham a jurisdicdo que melhor atende as
suas expectativas e necessidades.

As migracdes de Tiebout tendem a ser particularmente intensas na economia do
conhecimento devido a hypermobility do principal meio de producdo, a mdo de obra
qualificada, conforme estudos de Sassen (2009) sobre aglomeracGes econdémicas urbanas da

economia do conhecimento (urban knowledge capital).

A anélise do programa TECNOVA de descentralizagdo das politicas federais de CT&l
apresenta evidéncias relacionadas com a teoria da escolha publica de Tiebout (1956). O
governo federal estabeleceu na carta-convite do TECNOVA alguns diferenciadores regionais,
como a contrapartida de recursos. O programa condiciona a transferéncia de recursos federais
para os agentes descentralizados a contrapartidas locais. Essa relacdo é de um para um nos
estados desenvolvidos: para cada unidade de recurso aportada pelo TECNOVA, o0 governo
estadual aporta mais uma a titulo de contrapartida. Nos estados de regiGes mais carentes, a
contrapartida é de trés para um (para cada trés unidades de valor aportadas pelo TECNOVA,
bastava ao Estado aportar uma unidade de valor como contrapartida). O TECNOVA abriu
oportunidade para que os quase vinte estados da federacdo que aderiram ao projeto
oferecessem outros beneficios em torno dos recursos aportados pelo programa, como
estratégia do estado para diferencia-lo na escolha pelas empresas. Tanto para atrair empresas
de outras jurisdi¢cdes quanto para reter as suas. Os incentivos regionais da contrapartida do
TECNOVA e beneficios aportados pelos estados poderiam provocar fluxos migratérios de
empresas em busca de locais com politicas publicas mais adequadas para instalar a sede ou
algumas de suas unidades, conforme explicado por Tiebout (1956).

As expectativas politico-eleitorais na descentralizacdo aparecem nos estudos de
(OLIVEIRA, 2007). Para essa autora, governos dos diferentes niveis envolvidos, nacional e
subnacional, agem calcados em interesses eleitorais, mas com diferentes alcances politicos.

Assim governos subnacionais tendem a agir com uma loégica meramente local, ao passo que o
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governo federal tende a agir com uma légica no minimo regional, mas ambos esperam

devidendos politicos com a descentralizagao.

N&o foram econtradas evidéncias do fator politico eleitoral na descentralizacdo em
CT&I do programa TECNOVA. Parece razoével supor que esse fator seja menos relevante na
CT&I do que a descentralizacdo de outras areas como salde, educacdo e habitacdo, todas elas
de maior impacto social pela quantidade de cidaddos diretamente envolvidos nos beneficios.
As dificuldades de alguns estados no TECNOVA estiveram relacionadas, ndo a fatores
politicos, mas a problemas financeiros para conseguir recursos para aportar a contrapartida
(#EO05).

Interferéncia da Unido no Municipio em programas de descentralizacdo. As
teorias seminais sobre descentralizagdo projetam um modelo em que ndo deveria haver
restricdes do governo central em conceder autonomia aos governos subnacionais, 0s quais
seriam limitados apenas pela vontade do eleitor local (TIEBOUT, 1956). Quando ocorrem
essas restricdes de autoridade decisoria subnacional pelo ente federal, diz-se que se tem
uma descentralizacdo dirigida. Esse dirigismo na descentralizacdo poderia ser explicado
pela assimetria de poder e necessidade de recursos. O ente federal ndo s6 usa recursos do
bolo tributario nacional para repassa-los aos entes subnacionais para executar 0s servicos
descentralizados, mas também pode usar o poder decorrente da posse de recursos para
dirigir aspectos da descentralizagcdo de acordo com suas conveniéncias e interesses, que

podem n&o estar alinhados com as conveniéncias e interesses dos agentes subnacionais.

Os trabalhos de Arretche (2004, p. 10) apontam como ocorre a interferéncia da Unido,
tratada no Capitulo 4, na descentralizacdoda saude no Brasil: “a edigdo de portarias
ministeriais tem sido principal instrumento de coordenacdo das agdes nacionais em saude”.
Ou seja, a formulagdo da politica nacional “tem sido do proprio poder Executivo” e ndo do
Legislativo em que todos os eleitores estdo representados. Diferentemente, o executivo
representa “somente” a maioria, mas nao a totalidade. Arretche continua, “O conteudo destas
portarias consiste, em grande medida, em condicionar as transferéncias federais” podendo,
portanto “influenciar as escolhas dos governos locais, afetando sua agenda de governo”.

Os estudos de Arretche (2008) também apontam vulnerabilidade do municipio nas
relagfes intergovernamentais com o ente nacional na descentralizagdo, pois a autoridade
decisoria sobre politicas publicas locais pode ser fortemente afetada pela influéncia de
sistemas nacionais de regulacdo das financgas e das suas politicas publicas subnacionais. Nesse

sentido, existem evidéncias empiricas relatadas no Capitulo 4, como a descentralizacédo
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dirigida (#D01), o contingenciamento de emendas parlamentares (#D05) e a legislacdo federal
sobre assuntos da ordem subsidiaria municipal (#D13), (#D01).

O efeito do alinhamento politico partidario entre Unido e Municipio na
descentralizagdo é controverso. Uma primeira analise poderia concluir que o alinhamento
leva a melhores resultados, jd que favoreceria a coeréncia de objetivos das partes, nos
termos de Castells (1999). Ao contréario, a falta de alinhamento politico poderia levar a
Unido a entender que o repasse de recursos poderia promover uma forca politica de
oposicdo no nivel subnacional. O municipio, por sua vez, também poderia ter restri¢cbes
em participar dessa descentralizacdo em que ndo exista um minimo de alinhamento,
devido a eventuais retaliacbes pela Unido. Alguns riscos da descentralizacdo estdo
presentes na literatura como em Valenzuela (2015) e Leal (1986) e também nos dados
empiricos brasileiros: “prefeitos temem ndo fechar as contas” (#D04); “restos a pagar
chegam a R$35 bilhdes, sendo 70% nas pastas do Ministério das Cidades, da Educacgdo e da
Saude” (#D05), sendo todas elas de alto impacto econdmico, social e, inclusive, politico.

Assim uma anélise preliminar poderia concluir que o alinhamento politico favorece
expectativas positivas e motiva a descentralizagdo. Entretanto, segundo Arretche (2004, p.
9), “pesquisas sobre politicas (na municipalizacdo da saiude) implementadas pelos
governos locais ndo concluiram que exista relacdo significativa entre as decisdes de
governo e o pertencimento as siglas partidarias nacionais”. Esse parece ser o caso da
descentralizacdo do TECNOVA, embora ainda ndo haja dados empiricos conclusivos, ja
que o programa nao estava concluido no inicio de 2016.

Em suma, apesar dos indicativos da literatura das ciéncias sociais e de experiéncias
brasileiras na satde e educacdo, ndo ha evidéncias empiricas suficientes, até o presente, para
validar ou refutar a proposicdo P1, sobre a influéncia de fatores politicos na descentralizacdo

das politicas nacionais de CT&lI.

5.2 ANALISE DOS RELACIONAMENTOS  INTERGOVERNAMENTAIS ~ NA
DESCENTRALIZACAO

Esta secdo analisa duas proposicdes sobre o relacionamento entre diferentes niveis de
governo na descentralizagéo federativa: a proposi¢cdo P2 trata de elementos que motivam e
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estruturam essas relacdes e a proposicdo P3 sobre a capacidade do agente de nivel

subnacional, uma vez estabelecida a descentralizacdo, em influenciar a estrutura nacional.

5.2.1 Elementos motivadores e estruturais das relacbes governamentais na
descentralizacéo

O processo de descentralizagdo envolve intenso relacionamento vertical entre
governos do ente federal e os subnacionais. Nesse sentido, revelam-se explicativos os estudos
sobre relacGes interorganizacionais (Interorganizacional Relationship - IOR) de Oliver
(1990). A Tabela 1 (p. 249) daquele trabalho aplica as seis contingéncias criticas das relacfes
interorganizacionais na analise de organiza¢des de varios tipos como Trade associations,
Voluntary agency federations, Joint Ventures, Joint programs, Corporate-financial interlocks,
Agency-sponsor linkages. O foco do presente trabalho sdo os relacionamentos entre certo tipo
de organizacao, as organizacbes Governamentais. A expressao Relacdes Intergovernamentais
aparece no estudo de Arretche (2004), sobre descentralizacdo federativa de politicas sociais.
Neste sentido, segue a analise da seguinte proposicao:

P2 — Proposicdo: A descentralizacdo de politicas nacionais de CT&I pode ser
explicada por elementos determinantes (assimetria, reciprocidade, necessidade,
eficiéncia, estabilidade e legitimidade) e estruturais (coeréncia, conectividade e

governanca) das relacdes intergovernamentais.

A anélise da proposicdo P2 segue as contingéncias criticas que motivam as IOR
(Assimetria de Poder, Necessidade de Recursos, Reciprocidade, Eficiéncia, Estabilidade e
Legitimidade) e as dimensdes estruturais (Coeréncia de Objetivos, Qualidade da
Conectividade e Governanga para Solugdo de Conflitos) dos trabalhos de Oliver (1990),
Castells (1999), Balestrin (2005) e Van Widen (2008) discutidos no Capitulo 2.

Assim, este trabalho analisa as relacfes intergovernamentais pela optica das pressoes
contingenciais, procurando identificar o que motiva diferentes niveis de governo a estabelecer

relacbes na descentralizacdo federativa, bem como a estrutura dessas relacGes
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intergovernamentais. O Quadro 25 reapresenta as contingéncias criticas no contexto das

organizacgdes governamentais envolvidas em processos de descentralizacao.

Quadro 25 - Contingéncias criticas das relag@es intergovernamentais na descentralizacdo

CONTI [\lGENCIAS As relacdes entre entidades governamentais séo motivadas por uma ou
CRITICAS pela combinagdo das contingéncias criticas abaixo.

A eficiéncia € uma contingéncia relacionada ao ganho interno resultante da
acdo articulada de dois niveis federados. Ambos buscam resultados
(operacionais, mas também politicos) que estariam fora do alcance

individual ou exigiriam mais esforgo para obté-los. Ambos sdo motivados
pela percepgdo, para si, de um melhor desempenho propiciado pela
interacdo intergovernamental.

EFICIENCIA

E a busca da colaborag&o no lugar da dominag&o para alcancar ganhos
matuos, fora do alcance das partes individualmente. Na descentralizagdo a
reciprocidade ocorre entre repasse de recursos (pelo ente federal) e a
execucdo de servicos (pelo subnacional).

RECIPROCIDADE

A assimetria nas relacGes entre diferentes niveis de governo caracteriza-se

ASSIMETRIA « o . .
pela concentracdo de poder politico e de recursos no nivel nacional.

A necessidade de recursos, pelo nivel subnacional, motiva a formacéo de

NECESSIDADE ~ . L
elos e transagdes entre diferentes niveis de governo.

O relacionamento intergovernamental pode ser motivado pela Estabilidade
ESTABILIDADE da organizagdo para superacgéo das incertezas das circunstancias
econbmicas, politica e sociais do ambiente.

As relagdes podem ser motivadas pela melhoria de imagem, credibilidade,

reputacdo, ou prestigio perante o publico alvo, ou seja, pela necessidade de

as organizacdes justificarem a razdo da sua existéncia, em um ambiente que
impde pressdes por resultados.

Fonte: Adaptado de Hayek (1945), Tiebout (1956), Oliver (1990) e Balestrin (2005).

LEGITIMIDADE

Segue a analise das contingéncias criticas que pressionam governos a estruturarem

relacOes intergovernamentais na descentralizagéo.

Eficiéncia e Reciprocidade. A busca de maior eficiéncia na descentralizagdo das
politicas nacionais de CT&I (Proposicdo P2) encontra respaldo nos estudos organizacionais
de Oliver (1990) e nos trabalhos da ciéncia politica abordados no Capitulo 2 como Tiebout
(1956) e Hayek (1945). Segundo este ultimo autor, os governos locais tém um conhecimento
mais preciso e detalhado das necessidades da populacgéo local e, portanto, sdo mais capazes do
que outros niveis superiores de governo na prestacdo de servi¢os ao cidaddo. Os resultados
esperados seriam governos mais aptos a responder as demandas dos seus cidadaos... e maior

eficiéncia no gasto pablico, segundo trabalho de Qian, Weingast (1997).
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A busca da eficiéncia e da reciprocidade como elementos motivadores da
descentralizacdo de CT&I foi observada em dados empiricos e marcos regulatérios do
TECNOVA (2010), descritos no Capitulo 4. Na visdo de atores nacionais, como o presidente
da FINEP e de técnicos daquele 6rgao federal (#£05 e #E06), a descentralizacdo do programa
TECNOVA representa um aumento da eficiéncia do uso do recurso publico, decorrente da
maior capilaridade e da proximidade do agente local (Estado) com as empresas beneficiadas,
também previsto por Hayek (1945). Assim o TECNOVA permitiria “alcangar maior
capilaridade, maior agilidade nos processos e fortalecimento de sistemas regionais de
inovagao”, segundo o presidente da FINEP (#E01). Essa expectativa € compartilhada pelo seu
sucessor: “nosso grande desafio ¢ aumentar a eficiéncia do investimento publico em inovacgao
e alavancar a participagao privada” (#E02). Ambos os depoentes e a prépria FINEP, em
documentos oficiais do TECNOVA (2010), acreditam que o agente regional tem melhor
conhecimento da realidade local para identificacdo e selecdo de projetos relevantes: existem
“duas deficiéncias comuns aos entes nacionais: falta de conhecimento aprofundado da
realidade local para identificacdo e selecdo de projetos e 0 aumento da escala de atuacédo
através de uma rede, capilarizada, para divulgacdo do programa e prospec¢do de novas

empresas”.

A reciprocidade trata da cooperacdo entre duas organizagbes, complementando
recursos e competéncias, para atingir objetivos individuais e comuns. Na descentralizacéo,
a Unido tem os recursos, e os Municipios a capacidade operacional local. Assim eles
estabelecem, formalmente, um tratado de reciprocidade para alcancar objetivos comuns
que seriam inacessiveis por qualquer uma das partes isoladamente, conforme previsto nos
achados tedricos e comprovado nas evidéncias empiricas.

Entre os marcos regulatérios da descentralizacdo em CT&I esta o decreto federal
5.563/2005 que define (Art. 6.°) uma meta minima (30% em 2014) do montante dos
recursos para subvencdo econdmica que deve ser aplicado em pequenas e medias
empresas (PME). O Art. 20 define os mecanismos formais, como convénios, para
credenciar agéncias de fomento regionais, estaduais e locais.

A reciprocidade envolve duas varidveis, repasse de recursos e execucdo de
servicos delegados.

O repasse de recursos da descentralizagdo do TECNOVA foi de R$190 milhdes
em 2014, um volume importante para os estado, em face dos recursos orcamentarios dos
agentes locais como as FAPs. No caso da FAPERGS, o valor recebido do TECNOVA
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chegou a 30% do total disponibilizado em 2014, conforme relatério FAPERGS (2015).
Dez por cento do repasse destinava-se a investimento para estruturar o agente regional; os
restantes noventa por cento, para apoio subvencionado a pequenas e médias empresas. A

contrapartida é a execucao pelos agentes regionais.

Os servigos delegados foram detalhados no plano de trabalho que os agentes
estaduais encaminharam a FINEP, para aprovacdo, especificando: marcos regulatorios,
estrutura organizacional, mecanismos de incentivo e governanca. O objetivo do plano de
trabalho é avaliar a capacidade do agente descentralizado em “fazer o papel da FINEP” na
sua regido demonstrando:

a) conhecimento aprofundado da realidade local para identificacdo e selecdo de

empresas e projetos relevantes;

b) capacidade de aumentar da escala de atuacdo da FINEP por intermédio de uma
rede, capilarizada, para divulgacdo do programa e prospec¢do de novas empresas;

c) condicdes de implementar mecanismos de fomento para as empresas locais,
incluindo anélise e selecdo das propostas, contratacdo, liberacdo dos recursos,
acompanhamento fisico e financeiro, bem como prestacdo de contas, sempre

assegurando o foco nos projetos de inovacédo e desenvolvimento tecnoldgico;

d) formulacdo de critérios para avaliacdo e julgamento dos projetos de inovacao
tecnolégica das PME incluindo: identificacdo e qualificacdo da equipe de
avaliadores, definigdo de participacdo externa, infraestrutura, instancias de decisao

e recurso, bem como registro e documentacdo para eventuais auditorias;

e) definicdo do modus operandi para suporte as necessidades mais imediatas das
empresas relacionadas a gestdo do empreendimento, como elaboracéo e execucao
do plano estratégico, gestdo de RH, marketing, comercializacdo e produgdo e
questbes administrativo-financeiras (TECNOVA, 2010).

As evidéncias mostraram que o0 nivel nacional busca no ente subnacional
capilaridade, eficiéncia operacional e a formagdo de polos regionais que efetivamente
contribuam para implementacdo de politicas nacionais de CT&I (#EO01, #E02, #EO05,
#E06). Para tanto, foi formalmente estruturada uma operacdo baseada na reciprocidade
entre o nivel federal e 0 municipal, 0 que € coerente com o conceito de reciprocidade de
Oliver (1990). Ambos o0s niveis de governo esperam que a reciprocidade promova

beneficios matuos que, de outra forma, ndo seriam alcancados por nenhum dos niveis
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individualmente, conforme explicado pelos estudos de Ceneviva (2011) no campo das

ciéncias politicas.

O TECNOVA, implantado em 19 Estados brasileiros a partir de 2014, mas inconcluso
no fechamento deste trabalho em 2016, parece atender as expectativas de maior eficiéncia no
uso do recurso publico pela reciprocidade entre os agentes federais e municipais envolvidos
na descentralizacdo da CT&I (#EO5, #E06). Esses dois elementos estdo coerentes com 0s
trabalhos de Souza (2005), Oliveira (2007) e Arretche (2008) que, no campo da ciéncia
politica, relatam bons resultados da municipalizacdo na area da Educacdo e da Salde no

Brasil, da mesma forma que a obra de Duchacek (1970).

Em resumo, as expectativas da ciéncia politica, as praticas da descentralizacdo na
salde e na educacdo, e as evidéncias empiricas preliminares sobre a descentralizacdo em
CT&I contribuem para validar a proposicdo P2 quanto a eficiéncia e a reciprocidade como
determinantes das relacdes intergovernamentais da descentralizacdo de politicas nacionais de
CT&l.

Necessidade de recursos e Assimetria de poder. A autoridade decisdria do agente
regional, apesar de ser ente federado independente, pode ser fortemente afetada pela
influéncia do governo federal que controla o fluxo de recursos (#D01), o que esta coerente
com os estudos de Arretche (2008). A necessidade de recursos pelos municipios tratada na
secdo 4.2 esta relacionada com a concentracdo do bolo tributario no ente federal (#D01) e a
baixa participacdo da receita prépria dos municipios na matriz orcamentaria (26%) conforme
0 Quadro 21.

Apesar de a Constituicdo de 1988 revelar uma orientacdo em favor de politicas sociais
descentralizadas e participativas, a pratica mostra concentracdo do bolo tributario na esfera
federal, que chegou a 58%, contra 25,3% nos estados e 16,7% nos municipios (CNM, 2012).
A concentragdo de recursos confere poder, e o0 poder permite aumentar essa concentragéo,
formando um ciclo vicioso. Alguns movimentos “municipalistas” acreditam que é tdo
dificil fazer ajustes pontuais, que somente “um novo pacto federativo” vai resolver os
problemas (OSELLAME, 2015).

Os dados empiricos e outras evidéncias descritas no Capitulo 4 explicam a
necessidade de recursos como o principal motivo dos municipios em estabelecer relacdes
com o governo federal para descentralizagdo de programas estratégicos, pois, de outra

forma, demandas importantes do municipio ndo seriam atendidas.
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O problema da necessidade de recursos para CT&lI ficou evidente nos dados empiricos
do Capitulo 4. O TECNOVA motivou a formacdo de relagdes intergovernamentais
principalmente pela necessidade de recursos para CT&I pelos entes subnacionais, no caso
0s governos estaduais. No RS, foram R$ 15 milhGes de subvengdo via TECNOVA, que
representou cerca de 30% dos R$ 49,58 milhGes ofertados pela FAPERGS, em 2014
(FAPERGS, 2015, p. 9). Ou seja, um unico programa que represente 30% da
disponibilidade do ano para investimento de uma agéncia local é uma evidéncia
importante da necessidade de recursos da Unido, justificando a importancia desta
contingéncia critica para descentralizagéo, conforme a proposigéo 2.

A necessidade de recursos, particularmente para CT&I no Brasil, parece estar
relacionada a disponibilidade de recursos dos Fundos Setoriais (#£05 e #E06) que teria,
inclusive impedido a edicdo do TECNOVAZ2, apds 2014. Os problemas dos FSs do Capitulo
4, aqui sumariamente retomados, mostram que o governo central tem contigenciado os fundos
setoriais, apesar de eles serem gerados por contribuicGes de empresas privadas, e terem suas
receitas vinculadas para a CT&I. Desde a criacdo dos FSs (1999 e até 2012), quase 50% dos
R$ 27 bilhGes arrecadados (ja descontados os 20% da DRU) foram contingenciados. Assim,
0s Fundos Setoriais teriam sido vitimas de uma equacao orcamentaria que usa recursos Novos
para substituir os velhos, conforme Buainain e Corder (2012) e CGEE (2010, p. 26). As
dificuldades das agéncias federais de fomento para defenderem os FSs aparecem no
depoimento do presidente da FINEP (#E02): O fundo (FNDCT) “voltou a ser contingenciado
pelo governo”; faz parte da agenda critica “recompor o FNDCT”,

Em resumo, evidéncias empiricas parciais, realizadas no estagio que o TECNOVA
se encontrava em 2016, antes, portanto do seu encerramento, apontam como principais
motivagOes para formagédo de relacionamentos intergovernamentais para descentralizagédo
das politicas nacionais da CT&I a assimetria de poder entre municipio e unido, a
necessidade de recursos pelos municipios, a reciprocidade e a busca de maior eficiéncia
contribuindo para validar, preliminarmente, a proposicao P2.

As Dimensdes estruturais coeréncia, conectividade e governanca dizem respeito a
qualidade e eficiéncia dos relacionamentos entre as entidades Unido e Municipios. Cabe
observar que programas de descentralizacdo, como o TECNOVA, por forca legal, sdo
formalmente estabelecidos em convénio e outros documentos legais firmados entre o nivel

federal e o municipal.
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A coeréncia trata do alinhamento entre os objetivos individuais das partes e 0s
objetivos comuns do relacionamento estabelecido; a conectividade significa a capacidade
de comunicacdo e interconexdo entre as entidades e a questdo-chave da governanca é
resolver as tensdes inerentes aos arranjos organizacionais que buscam ganhos coletivos
além do alcance individual de cada entidade. Apesar de parciais, as evidéncias permitem

algumas anélises, como segue.

Os dados observados mostram coeréncia de objetivos conforme evidéncias do
Capitulo 4, algumas aqui retomadas: o TECNOVA busca eficiéncia através do
“fortalecimento de sistemas regionais de inovagdo” (#EO1), ou seja, ambos os niveis
percebem que reforcar sistemas regionais permite que eles venham a contribuir para o
sucesso do sistema nacional, em um processo virtuoso que atende aos objetivos de ambas
as partes; existem deficiéncias comuns aos entes nacionais a serem superadas pelos
trabalhos cooperados com agentes regionais (TECNOVA, 2010; #EOQ5); entre as
expectativas do TECNOVA estd um aumento da eficiéncia do uso do recurso publico,
decorrente da maior capilaridade e da proximidade do agente local com as empresas
beneficiadas (TECNOVA, 2010; #EO05; #EO06); “nosso grande desafio é aumentar a
eficiéncia do investimento publico em inovagdo”, segundo o presidente da FINEP (#E02);
o fundo (FNDCT) “voltou a ser contingenciado pelo governo”, “faz parte da agenda
critica recompor o FNDCT” (#E02). Os depoimentos evidenciam coeréncia entre 0S
objetivos da FINEP e das agéncias estaduais de apoio a pesquisa na descentralizacdo de
politicas nacionais de CT&lI.

Dados empiricos mostram algumas evidéncias preliminares relacionadas a
conectividade e governanca como reunies do comité técnico do programa
TECNOVA/RS como a 21.2 realizada em marc¢o de 2016 (#E25). Também houve sessdes
de trabalho entre Fapergs e FINEP para “avaliar a primeira etapa do TECNOVA/RS”
como a ocorrida em marco de 2016 (#E26). Por forca legal, a conectividade e a governanga
entre as partes deve seguir marcos regulatorios federais como a Lei de Inovacdo
(10.973/2004) e Decreto de Regulamentacdo n.° 5.563/2005 descritos no Capitulo 4 do
presente trabalho. O Art. 20 do decreto prevé que a FINEP estabelecera convénios e
credenciara agéncias de fomento regionais, estaduais e locais, e instituices de crédito
oficiais, visando a descentralizar e a aumentar a capilaridade dos programas de concesséo de
subvencao as microempresas e as empresas de pequeno porte. O Art. 20 ndo somente autoriza

a descentralizacdo por intermédio de agéncias de fomento regionais, estaduais e locais, e
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instituicOes de credito oficiais, como também nomeia a FINEP como a entidade federal para
sua implantacdo pelo nivel federal. O Art. 3.° desse decreto confere aos Municipios 0 mesmo
status dos Estados na questdo da inovagdo: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal, 0s
Municipios e as respectivas agéncias de fomento poderdo estimular e apoiar a constituicdo de
aliangas estratégicas”. O artigo vai além, definindo o objetivo das aliangas estratégicas, para
“desenvolvimento de projetos de cooperagao envolvendo empresas nacionais, ICT e
organizagOes de direito privado sem fins lucrativos, voltadas para atividades de pesquisa e
desenvolvimento que objetivem a geracdo de produtos e processos inovadores”. Em resumo,
embora 0 TECNOVA ainda ndo tenha sido concluido em 2016, existem evidéncias da
relevancia das dimensdes estruturais do relacionamento intergovernamental que
contribuem para validacéo, preliminar, da proposicdo P2.

Em suma, a presente secdo conclui que as préaticas da descentralizacdo na salde e na
educacdo no Brasil e algumas evidéncias empiricas sobre a descentralizacdo em CT&I
contribuem para validar, preliminarmente, a proposi¢do P2 quanto as contingéncias criticas e
0s elementos estruturais nos relacionamentos entre os diferentes niveis de governo

envolvidos.

5.2.2 O poder de influéncia do municipio na estrutura nacional

Algumas evidéncias empiricas da descentraliza¢do sustentam que a insercdo do
municipio poderia trazer uma nova forga politica no sistema nacional de inovacdo, um
novo equilibrio de poder e uma relacdo intergovernamental mais eficiente, simétrica e
estavel como estratégia adaptativa as pressdes e a incerteza ambiental. Nesse sentido, este

trabalho levanta evidéncias empiricas para analise a seguinte proposicao:

Proposicdo P3: A inser¢do das cidades nas politicas nacionais de CT&I traz a
forca politica de um novo agente com potencial de influir e de promover melhorias
nas estruturas nacionais do setor.

A descentralizacdo envolve relacionamento vertical entre dois niveis federados: a
Unido e o ente subnacional. Apesar da influéncia decorrente da assimetria entre os entes
federados, existem situacdes em que o0 municipio consegue supera-la, chegando inclusive a

influir na estrutura federativa. Uma vez estabelecida a reciprocidade na descentralizacéo
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(execucdo de servicos pelos municipios em troca de recursos da unido), o ente subnacional
adquire poder decorrente da propria subordinacdo, e passa a influir no sistema federal,
conforme previsto na teoria da estruturacdo de Giddens (1984), discutida anteriormente no

presente trabalho e aqui retomada sumariamente.

A homogeneizagéo institucional na descentralizagdo de programas federais possui
fortes argumentos baseados na eficiéncia e facilidade de controle pelo governo central,
especialmente em um pais continental. Assim, governos federais tendem a propor
descentraliza¢des “dirigidas” e isomorficas aos entes subnacionais, COmo ocorre em algumas
transferéncias voluntérias (#D01). Contrariando essa tendéncia, surgem movimentos de baixo
para cima em que municipios se articulam em associagdes representativas nacionais para fazer
valer seus interesses, mas ainda estamos longe do ideal, segundo o presidente da CNM
(#D01).

Apesar do cenario muitas vezes adverso, explicado pelos estudos de Stepan (1993)
segundo os quais o federalismo tem potencial para manter o status quo da ordem federativa,
as evidéncias desta secdo mostram que 0s municipios, geralmente agindo coletivamente, tém
conseguido influir cada vez mais no sistema nacional em assuntos de relevancia para 0s
municipios. Trés situacbes recentes, ja descritas no Capitulo 4 (secdo 4.2.5.1), foram
retomadas a seguir por estarem mais diretamente associadas aos objetivos do presente
trabalho: (a) O aumento do repasse do FPM para os municipios de 23,5% para 24,5% sobre 0
total de IR e IPI arrecadados no pais. A mobilizacdo dos municipios foi fundamental para
aprovacdo e sansdo da PEC 39/2013 originada do Senado (#S01); (b) o PLP 366/2013,
chamado de “novo ISS”, recebeu emendas de interesse dos municipios (#D01); (c) a PEC
87/2015 que amplia a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Uma alteracédo no texto da
PEC, por iniciativa de associagdes de municipios, assegurou que “as transferéncias destas
receitas para estados e municipios serdo mantidas” (#D08), para evitar provaveis reducgdes nas
transferéncias para estados e municipios.

As evidéncias desta se¢do estdo alinhadas com o trabalho de Giddens (1984) em que
agente e estrutura ndo sao dois polos antagdnicos, mas formam uma dualidade em que as duas
partes interferem-se mutuamente. A prépria dependéncia oferece recursos por meio dos quais
0s subordinados tém poder de influenciar instancias superiores da estrutura.

No segmento de CT&I, as evidéncias empiricas sugerem que, na superacdo do
problema de cortes e contigenciamento dos recursos dos Fundos Setoriais, talvez os
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municipios possam contribuir para a “recomposicdo dos FSs”, tema da agenda critica do

presidente da FINEP (#E02).

Conforme descrito no Capitulo 4, os recursos orcamentarios do Tesouro Nacional nem
sempre foram suficientes e sofriam toda sorte de descontinuidades. Assim, foram criados 0s
Fundos Setoriais (FSs) para aportar recursos novos para as politicas publicas de CT&I. Os
recursos dos FSs tém origem no setor empresarial como um pequeno percentual dos royalties
pagos pelo uso ou transferéncia de tecnologia do exterior, entre outras fontes privadas.
Portanto, deveriam representar uma garantia de recursos para o sistema, independentemente
dos recursos orcamentarios da Unido. Entretanto, evidéncias mostram que o impacto dos FSs
ndo alcancou as expectativas projetadas, basicamente por dois motivos: contingenciamento
orcamentario de grande parte dos FSs pelo governo federal, e uso da parcela néo
contingenciada muito mais para recompor cortes do FNDCT do que para propriamente para
aumentar as inversdes no Sistema Nacional de Inovagdo (PEREIRA, 2005). Os problemas
apontados pelas evidéncias recomendam ajustes conceituais e operacionais, conforme
analisado no presente trabalho. Assim surge a lacuna que orientou o presente trabalho
(insercdo do municipio nas politicas nacionais de CT&I) e que também sugere uma pauta no
segmento de CT&I: a mobilizacdo dos municipios para contribuir na recomposicéo dos FSs.

A avaliacdo da proposicdo P3 sobre a capacidade dos entes nacionais em influir na
estrutura federal no setor de CT&I depende da observacdo do TECNOVA ap06s sua concluséo.
Entretanto, reunides de avaliagdo internas da agéncia estadual (#E25) e dela com a FINEP
(#E26) ja tratam de contribuicBes do ente local para o nacional. Assim a experiéncia dos
municipios na descentralizacao da salde e educacao e as evidéncias empiricas preliminares da
descentralizacdo do TECNOVA contribuem no sentido de validar, preliminarmente, a
proposicdo P3 de que a inser¢do dos municipios no sistema nacional de CT&I pode influir na

estrutura nacional.

5.3 ANALISE DE PORTO ALEGRE E SAO LEOPOLDO

A presente sec¢do analisa a seguinte proposigao:
Proposicdo P4: A insercdo das cidades nas oportunidades da economia do
conhecimento esta relacionada com a capacidade dos governos e atores locais em

estruturar politicas municipais de CT&lI.
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Nesta andlise sdo retomados postulados tedricos do Capitulo 2 como a crescente
importancia do papel das cidades no plano politico, econémico e social, e por decorréncia a
necessidade de inserir os municipios nas politicas nacionais da economia do conhecimento
como estratégia de gerar beneficios regionais e nacionais, como segue:

Concentracdo espacial da economia. A Secdo 2.2 discute o desenvolvimento
regional concluindo que a atividade econémica ndo esta concentrada num Gnico ponto, nem se
distribui espacialmente de modo uniforme. Ao contrario, ela estd distribuida desigualmente,
criando locais mais desenvolvidos do que outros (MASAHISA; THISSE, 2013). Myrdal
(1960) defende o principio da “Causagdo Circular Cumulativa” para explicar a aglomeragdo

econdémica como uma ampliagdo das vantagens iniciais, por uma espiral virtuosa.

Uma primeira analise sugere que as novas tecnologias de comunicacges, transporte
e Internet sdo forcas centrifugas, de desconcentra¢do, como acontece com o teletrabalho.
Contudo, paradoxalmente, existem forcas em sentido contrario que tendem a
centralizacdo. As facilidades de gerenciamento remoto, propiciado pelas mesmas
tecnologias de Internet e comunicacdes, permitem gque um ndmero maior de empresas
consiga expandir atividades em outros locais, na busca de novos mercados e pessoas
especializadas. Sassem (2009) resume: “Surpreendentemente, quanto mais as novas
tecnologias permitem dispersdo global das atividades corporativas, mais elas produzem
densidade e centralidade” (em outros locais). O Quadro 8 apresentado anteriormente
sintetiza outras forcas de concentracdo (como a existéncia de massa critica de talentos,
retomada abaixo) e de dispersdo de aglomerados urbanos (como falta de conectividade da

Universidade com outras entidades da triplice hélice).

Massa critica de talentos. Weiss (2006) explica a espiral virtuosa das cidades da
economia do conhecimento pelo “principio” da massa critica de talentos. Esse fendmeno ¢
caracteristico de centros urbanos que concentram, simultaneamente, muitas pessoas com
alta especializacdo (competéncia vertical) e grande diversidade de conhecimentos
complementares (competéncia horizontal). As instituicbes de ensino e pesquisa apontam
outra razdo da concentracdo de especialistas, a formacdo de massa critica de talentos na
medida em que drenam os melhores talentos da periferia para as cidades maiores
(AMDAM, 2003). Quanto mais intensivas em conhecimento forem as atividades de
inovacdo, maior a necessidade de proximidade espacial (AMDAM, 2003). Portanto, 0s

habitats de inovacdo e suas cidades devem oferecer outros atrativos locacionais como
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proximidade de instituicdes de ensino e pesquisa, disponibilidade de mdo de obra muito
qualificada, potencial de articulacdo dos governos, estimulo a geragdo de novos negécios,
além de aspectos socioambientais ligados a um estilo de vida cosmopolita e saudavel,
propicios ao empreendedorismo, criatividade e inovacdo (KOMNINOS, 2006; FLORIDA,
2008; CARAGLIU et al., 2009; YIGITCANLAR, 2011).

Assim, as cidades que atingem certa massa critica de talentos e empresas de base
tecnologica provocam encontros ndo agendados, espontaneos, ao acaso, que criam o
“efeito sala do cafezinho” (FU, 2007), nos quais importantes informacdes sdo trocadas
informalmente, fazendo das aglomeracdes um fator estratégico de crescimento sustentado.
Quanto mais concentrados estiverem os agentes, mais “sorte” eles terdo de acessar a
“informacdo do tipo cafeteria”, e, portanto, maior serd a difusdo de novos conhecimentos.
Esse ambiente dinamico de networking faz com que as pessoas encontrem informacdes de
que elas ndo sabiam que precisavam.

A globalizacdo e as novas tecnologias da informacdo e comunicacdo permitiram
uma mobilidade dos fatores de producdo sem precedentes, levando ao surgimento de
novos padroes de localizacdo da atividade econémica. A grande mobilidade do
trabalhador da economia do conhecimento é denominada hypermobility por Sassen (2009).
Um trabalhador qualificado pode trocar de emprego de uma empresa local para uma
empresa em um pais distante sem sair da sua mesa de trabalho. A hypermobility tem o
potencial de levar as novas oportunidades da economia do conhecimento para cidades

distantes dos tradicionais epicentros econdmicos mundiais.

Redes globais de PD&I. Na economia do conhecimento os laboratérios de P&DI
estdo sendo descentralizados. Os investimentos em PD&I industrial, realizados por filiais
estrangeiras de empresa dos EUA, cresceram de 13% para 14% entre 2000 e 2002. Pouco
tempo depois, em 2004, mais de 16% do P&D industrial de paises da OCDE era feito pelas
suas filiais em outros paises. A descentralizacdo de P&D acelerou, e também mudou o pais de
destino desses investimentos. Na década de 1980, cerca de dois ter¢os dos investimentos em
P&D, realizados por empresas norte-americanas no exterior, estavam concentrados em apenas
seis paises, todos eles desenvolvidos: Reino Unido, Alemanha, Canada, Japdo, Franga e
Suécia. Os investimentos de P&D em mercados ndo tradicionais, entre eles o Brasil,
cresceram de 11% para 18% entre 1994 e 2000 (medido em ddlares correntes). O mais notavel
é o fato de que as despesas em P&D, nesse periodo, no grupo emergente, aumentaram a uma taxa

média anual de 15,9% contra 6,9% nos paises sede, em termos reais (UNESCO, 2010). A gestdo
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remota de laboratorios de pesquisa descentralizados para nagBes em desenvolvimento foi
detectada pela UNESCO (2010) e pelo trabalho de Dunning e Lundan (2009), The
Internationalization of Corporate R&D. A observacdo empirica preliminar das empresas
multinacionais instaladas em parques tecnoldgicos brasileiros mostra o crescimento do nimero de
laboratdrios de pesquisa de empresas oriundas de dezenas de paises, 0 que também ocorre nas
cidades de S&o Leopoldo e Porto Alegre, objeto dos estudos de caso.

Em resumo, os tdpicos acima mostram que a atividade econémica ndo se distribui
espacialmente de modo uniforme, mas forma aglomeracGes econdmicas. Paradoxalmente, as
forcas de concentracdo que formam grandes conglomerados urbanos também trazem consigo
forcas de dispersdo que provocam o surgimento de novos polos regionais, em locais distantes.
Esta secdo analisa a estruturacdo das cidades e as evidéncias de boas praticas para melhor

aproveitarem as oportunidades criadas pela economia do conhecimento.

A analise vertical (federal x municipal) dos municipios estudados constata que as politicas
municipais estdo relativamente alinhadas com os novos paradigmas das politicas federais,
analisados anteriormente: ambos os municipios do estudo de caso apoiam empresas privadas por
meio de recursos nao reembolsaveis. O incentivo ¢ “direto” por desoneracdo tributéria, e ambos
0s niveis apoiam empresas emergentes (startups). Esse alinhamento dos mecanismos de apoio
pode facilitar a coeréncia de objetivos comuns e individuais, conforme estudado por Castells

(1999), e facilitar relacdes intergovernamentais entre os niveis nacional e municipal.

Ambos 0s municipios sdo bem sucedidos nas suas politicas de incentivo a CT&I como
atestam a robustez das instituicdes de ensino e pesquisa, a consisténcia do sistema empresarial e
seus parques tecnoldgicos, ambos com cerca de dez anos, seis mil empregos diretos e mais de
uma centena de empresas. Entretanto, existem diferencas importantes, quando se faz uma

comparagdo horizontal entre as duas politicas municipais de CT&I, como analisado a seguir.

5.3.1 Marcos regulatérios e estruturas organizacionais

Os programas de descentralizacdo federais deixam claro que a descentralizacao
precisa de governos locais estruturados. O Plano de Trabalho do agente regional do
programa TECNOVA ¢é uma evidéncia ilustrativa das exigéncias, como estrutura
organizacional, marcos regulatorios, referéncias institucionais, capacitacdo técnica e

mecanismos de avaliagdo para um provimento eficiente das demandas locais, 0 que é
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compativel com os trabalhos sobre ciéncia politica, que tratam da descentralizacao

federativa, de Souza (2005), Oliveira, (2007), Arretche (2008).

O Quadro 26 apresenta a estrutura organizacional encarregada das politicas

municipais em Porto Alegre e S&o Leopoldo, com a cronologia da formalizagcdo dos

principais 6rgaos.

Quadro 26 - Principais estruturas organizacionais de Porto Alegre e Sdo Leopoldo

PORTO ALEGRE SAO LEOPOLDO
Oratio INOVAPOA Gabinete de Inovacéo e SEDETEC - Secretaria Municipal de
resg onsavel Tecnologia. E vinculado diretamente Desenvolvimento Econémico e
elg inovacioe | 20 Gabinete do Prefeito e tem status de | Tecnoldgico.
P /g Secretaria Municipal. . « - ,
tecnologia A inovacao de base tecnoldgica esta a
cargo de um setor da SEDETEC.
1993 — IETEC: Prefeitura cria a 1993 - SEDES: Secretaria de
Incubadora empresarial e tecnoldgica | Desenvolvimento Econdmico inicia o
do municipio. processo ao lado de associagdes
o 1995- PAT- langamento do Programa empresariais (ACIS e ASSESPRO).
I'PS“JUIQOGS Porto Alegre Tecnopole. 1997 — Instalada a Comiss&o de
igadas a 3 Ati
9”_ 1996 - Lei 367: cria 0 COMCET — Implantacao do Polo de Informatica,
politcas L ia articulado stakeholders do governo, das
icipais d Conselho Municipal de Ciéncia e oo
?_Il{gflpals € Tecnologia empresas e da universidade.

Década de 1980 e 1990 — UFRGS/
Instituto de Informatica: cria uma
incubadora empresarial, o CEI- Centro
de Empreendimento em Informatica;
Introduz no curriculum dos cursos de
graduacdo em Computagdo uma
disciplina sobre Empreendedorismo,
uma das primeiras do Pais.

1997 — UNITEC: UNISINOS lan¢a a
Incubadora de Empresas de Base
Tecnoldgica.

2009 - Lei 10.705/09 cria o
INOVAPOA gabinete de Inovacéo,
regulamentado pelo Decr. 16.369/09.

2003- PUCRS lanca o parque
tecnologico TECNOPUC e incubadora
RAIAR.

2004 —Parque tecnolégico de
informética: instalagdo das primeiras
empresas.

2004 — PARCTEC I: UNISINOS Langa
0 Condominio empresarial.

2004 — Empresarios criam a Associacao
do Polo de Informética de S&o Leopoldo.

2004 — Instalacdo do Conselho do Polo
de Informética (substituiu a Comisséo de
Implantacéo do Polo de Informatica).

Fonte: Compilado pelo Autor.
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Em ambos, existe um o6rgdo da prefeitura encarregado dos aspectos operacionais
das politicas, INOVAPOA e SEDETEC/SL. O primeiro é um gabinete de inovacdo ligado
diretamente ao prefeito, e, em Sdo Leopoldo, € uma secretaria municipal. Enquanto a
INOVAPOA trata prioritariamente do incentivo a empresas de base tecnoldgica, a
SEDETEC é encarregada do desenvolvimento em todos os setores econémicos tanto

industriais quanto de servicos, inclusive o segmento de tecnologia.

Ambos os municipios possuem um 6rgdo colegiado superior, criado na década de
1990 — 0 COMCET de Porto Alegre, de 1996, e a Comissdo de implantacdo do Polo de
Informética de Sao Leopoldo, de 1997-, demonstrando a preocupacdo com a gestdo e
governanca dos diversos stakeholders desde o inicio das politicas municipais de CT&lI.
Esse reconhecimento da necessidade de um sistema de governanca estd coerente com a
literatura como os trabalhos de Amdam (2003), para quem a dinamica da inovacgao exige a
busca permanente de novos mecanismos de governanga pelos stakeholders, e uma
constante reavaliacdo do papel dos atores, especialmente dos governos. Nesse mesmo
sentido, Van Winden (2008) reconhece o desafio de buscarem-se solugbes diferentes,
adequadas a cada situacdo, pois os elementos sdo muito diferentes entre si. Para aqueles
autores, a questdo-chave da governanca é como resolver as tensdes inerentes aos arranjos
organizacionais que buscam ganhos coletivos, além do alcance das entidades

individualmente.

5.3.2 Mecanismos de incentivo

Os dados empiricos e a histéria das politicas publicas de promocdo da CT&l,
sintetizadas nos quadros a seguir, atestam a capacidade dos dois municipios. O Quadro 27,
que segue, resume 0s marcos regulatorios e mecanismos de incentivo tributario dos dois
municipios do estudo de caso. Ambos reduzem ISS (o incentivo mais significativo), IPTU
e outras taxas e contribuicdes de menor expressédo, revelando certo isomorfismo entre os
municipios. Entretanto, apesar dessas semelhancas quanto ao tipo de incentivo, 0s
municipios foram criativos na forma de implementa-los, desenvolvendo mecanismos

muito diferentes entre si.
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Quadro 27 - Principais marcos regulatorios e mecanismos de incentivo tributario

PORTO ALEGRE

SAO LEOPOLDO

Objetivo da Lei

“Promover a inovagao de base
tecnolégica como fator de

“Fomentar o desenvolvimento
econdmico, como meio para diversificar

Municipal de desenvolvimento autossustentavel do a economia, aumentar a arrecadacao e
inovagéo ou Municipio, geracdo de renda, emprego | gerar trabalho e renda”.
equivalente e de novas oportunidades
empreendedoras para empresarios,
profissionais e estudantes”.
- 2003 — LC 501/03: reduz ISS para | - 1993 — Lei 3874: reduz ISS e IPTU
informatica em 60%. para as empresas de informatica.
- 2007- LC 584/07: reduz ISS para | ~ -097 — Lei 3874: amplia prazo dos
engenharia em 50%. mcentlvos_ de IPTU_e ISS.
- 1997 — Lei 4420: cria o Polo de
- 2010 — UNIPOA: reduz ISS para Informatica e seu Conselho e doa
Marcos faculdades privadas em troca de terreno para ACIS para instalagio de

regulatdrios
e

Mecanismos de
Incentivo

bolsas para formacdo de RH em
tecnologia.

- 2013 — Lei 721 Lei de Inovagé&o:
consolida incentivos.

- 2014- PLCE 14 FIT/POA: cria
Fundo de Investimento em
Tecnologia e Inovacéo.

empresas no Polo.

- 2006 — Cria 0 FDTI: O Fundo para o
Desenvolvimento Tecnoldgico em
Informatica.

- 2009 — Lei 6925:

e Atualiza incentivos tributarios de ISS
e IPTU.

e Repactua o sistema de Governancga
entre Prefeitura/ UNISINOS/ ACIS/
Associacao das Empresas do Polo de
Informética.

e Formaliza o TECNOSINOS.

Fonte: Compilado pelo Autor.

As semelhancas dos marcos regulatorios do Quadro 27 parecem decorrer, pelo menos

em parte, da imposicdo de legislacdo superior, como leis federais e a propria CF88.

Entretanto, surpreendentemente, quando se examinam 0s mecanismos para operacionalizacao

dos incentivos como o ISS, por exemplo, as diferencas entre os dois municipios s&o

significativas, como apontadas a seguir.

A analise da Proposigdo com relagdo aos Mecanismos de Incentivo considerou as

seguintes variaveis: sistema de incentivo, valor do incentivo, contrapartidas, fiscalizagéo,

setores beneficiados e prazo de concessao.
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5.3.2.1 Mecanismos de incentivo “automatico ” versus andlise de projetos individuais

Os dois municipios diferem em um ponto essencial. Em Porto Alegre, o incentivo é
“automatico” (item “b” dos marcos regulatorios federais), para qualquer empresa que forneca
servicos listados na lei municipal. Em S8o Leopoldo, diferentemente, a empresa tem que

submeter, previamente, o projeto para anélise pelo municipio e comités.

Em Porto Alegre, as atividades contempladas foram escolhidas, quando o incentivo
foi criado, em 2004, no caso de Informatica, e em 2007, no caso de Engenharia/Arquitetura.
Assim, qualquer empresa que execute alguma atividade especificada na lei é beneficiada
automaticamente, sem precisar elaborar um projeto para apreciacdo pelo municipio ou
submeter-se a qualquer instancia de analise ou decisao.

A experiéncia com rela¢do aos incentivos nacionais apresenta evidéncias relevantes a
serem consideradas pelos municipios com relagdo aos incentivos “automaticos”. Se, por um

lado, o0 sistema “automatico” agiliza o processo de captura dos incentivos, por outro lado:

[...] gera incertezas nas empresas quanto & aplicacdo do conceito legal de
inovacao tecnoldgica e, por consequéncia, implica ddvidas quanto ao correto
enquadramento das atividades e projetos desenvolvidos pela empresa
beneficiaria que deve, por conta prépria, interpretar e aplicar 0s conceitos
legais (FONSECA; GARCIA, 2011, p. 173).

As incertezas ocorrem porque 0 conceito de inovacdo é complexo, podendo variar
conforme o projeto e contexto em que se insere a empresa, criando margem para diferentes
interpretacdes sobre o grau de inovagdo de um projeto e, o que é mais grave, seu direito ao
incentivo da Lei do Bem. Ao lado dessas dificuldades o método automatico tem vantagens
relacionadas ao timing. Ele permite beneficiar projetos no momento em que as empresas
necessitam de recursos, e ndo somente quando € publicado um edital pela agéncia
governamental (#£20). O publico-alvo (empresas e habitats de inovacdo) ganha agilidade e
liberdade.

Os cases estudados mostram que a analise prévia tende a reforcar lacos
interorganizacionais entre 0 municipio e as empresas beneficiadas (#SL09). Outra vantagem é
que a analise prévia de projetos permite ao poder municipal “orientar” o desenvolvimento de
segmentos e tecnologias que ele considere prioritarios, o que ndo ocorre, quando o beneficio é

concedido de forma “automatica”. Nesse mesmo sentido, posiciona-se do CGEE (2008): “sao
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o0s projetos que refletem mais diretamente as prioridades de politica porque eles tém maior
flexibilidade tematica” (CGEE, 2008).

Entretanto, a concessao automadtica ¢ menos “burocratica” para a empresa, o que ¢
particularmente importante para as menores. Em tese, produtos e servigos promissores
poderiam ndo ser beneficiados devido a falhas no projeto encaminhado para anédlise pelas
empresas menos estruturadas, como as startups. Ao contrario, empresas maiores tém mais
condicdes de ter profissionais especializados em selecionar editais, interpreta-los e elaborar
bons projetos. Além disso, a concessdo “automatica” de beneficios tributarios é mais
transparente, rapida e eficiente (#SL01), especialmente por parte das empresas j& beneficiadas
ou candidatas a incentivos. Em resumo, ambos 0s sistemas tém vantagens e desvantagens,
mas, em comum, tém o fato de ambos os municipios terem obtidos bons resultados com suas

politicas de promogdo da CT&l.

Quadro 28 - Mecanismos de incentivo tributario e sua contribuicdo para relacdes
intergovernamentais

PORTO ALEGRE SAO LEOPOLDO

“Incentivo automatico”: Incentivo “ndo automatico” — sujeito a

.- andlise prévia do Projeto.
Beneficia todas as empresas com P )

Servicos enguadrados nas | Concede incentivos para projetos
atividades incentivadas, segundo | individuais, previamente analisados e
lista que consta na lei. aprovados pelos 6rgdos competentes.

Forma de concessao

A andlise prévia de projetos:

- tende a reforcar Relacionamentos

Contribuigdo para O sistema “automatico” de o S
Interorganizacionais entre Municipio e

as Relacdes concesséo de incentivos néo g

Interorganizacionais | reforga Relacionamentos Empresas locais;
Interorganizacionais entre - permite “orientar” a aplicacdo de
municipio e empresas tanto incentivos segundo prioridades
quanto o sistema de analise estratégicas do municipio.

previa de projetos. - tende a reforcar lagos entre Empresas e

Profissionais residentes em Séo
Leopoldo. As empresas beneficiadas
devem, em contrapartida, “incrementar 0
ndmero de funcionarios residentes no
municipio”.

Fonte: Compilado pelo Autor.

Essas diferencas entre dois casos estdo coerentes com teorias de trajetoria de

dependéncia, segundo as quais, em sistemas complexos, ndo existe uma unica melhor maneira
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fazer (NELSON; WINTER 2005; BALESTRIN, 2005), ou seja, ndo existe uma unica melhor
maneira de definir e implantar politicas publicas municipais de CT&lI.

5.3.2.2 Mecanismo de incentivo “direto” (por desoneracdo tributaria) ou “indireto”

O incentivo “direto” evita circulacdo dos recursos por intermédio de 6rgdos
publicos segundo o depoimento #SL0O7 (ADCE) e do presidente da ACIS (#SL01). O
incentivo da-se por desoneracdo tributaria. O tributo ndo é recolhido, o recurso ndo sai da
empresa, ao contrario de outros incentivos em que a empresa recolhe impostos, e,
posteriormente, recebe algum incentivo financeiro na forma de subvencdo ou de
financiamento, por exemplo. No incentivo “direto”, assim como no modo “automatico”,
h& uma inversdo da ordem: primeiro a empresa usa o incentivo (ficando desonerada de

recolher impostos) e somente depois presta contas.

Quadro 29 - Mecanismos de Incentivo: Forma de concesséo e contribuicdo para as Relagoes
Intergovernamentais

PORTO ALEGRE SAO LEOPOLDO
Forma de concesséo “Direto”. O incentivo consiste em “Direto”, mas a empresa tem que
dispensar a empresa de recolher submeter projeto para analise.

tributos municipais, como 1SS e
outros tributos.

O sistema “direto” de concessdo do | “Direto”, mas com anlise prévia

incentivo enfraquece: de projeto:
Contribuicéo para N
Relacionamentos a) % rr;otliv?]gi(q) %?ra formar a) trer|1dei anrerl;orr:;tar "
Interorganizacionais elacionamentos elacionamentos entre
Interorganizacionais entre o Governo-Empresa;

entre 0 Municipio e

Empresas Locais Municipio e Empresas locais;

b) permite ao governo

b) a capacidade do Municipio de orientar 0s recursos para
orientar recursos tributarios atender suas prioridades
segundo suas prioridades. guanto aos segmentos

beneficiados.

Fonte: Compilado pelo Autor.

O incentivo “direto” tenderia a ser mais “eficiente”. Nos incentivos “indiretos”, 0S

tributos arrecadados pelas empresas “sobem” até o governo federal e, depois, “voltam”
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para essas ou para outras empresas na forma de incentivos. Tecnicamente, esse incentivo
ocorre por “desoneragdo tributaria”, ou seja, a empresa fica isenta de recolher uma parte
dos impostos, aumentando a eficiéncia do sistema, ja que o dinheiro ndo circula através da
maquina publica, antes de retornar ao sistema produtivo. Outra vantagem é que 0S
recursos para incentivo a CT&I ndo estdo sujeitos a “contingenciamento” pelo governo
(como nos FSs) nem a “desvinculacao” da sua finalidade original (como a DRU), temas

discutidos anteriormente.

O incentivo direto néo reforca tanto as relagfes interorganizacionais como o incentivo
indireto, em que a empresa tem de candidatar-se para receber o incentivo, junto aos érgdos
concedentes. Entretanto, esses 6rgdos possuem poder discricionario, concedendo ou ndo o
incentivo ao solicitante. Quando o incentivo € indireto, o 6rgdo concedente pode orientar 0s

recursos para atender as prioridades estabelecidas.

5.3.2.3 Valor do incentivo

Em ambos os municipios, 0 incentivo tributario ocorreu por reducdo da aliquota de
ISS. A aliquota de ISS para servicos de base tecnoldgica foi reduzida para 2%. Em S&o
Leopoldo, ha ainda um desconto adicional que depende do incremento de receita tributavel,
entre outras compartidas, limitado a um desconto de até 1,5% pontos percentuais. Pelo fato de
ser incremental, o incentivo é dado sobre a diferenca entre uma base de referéncia (a receita
média dos 12 meses que antecederam a aprovacdo) e a receita atual (receita depois da
concessdo do incentivo). Em Porto Alegre, a aliquota de 2% € sobre toda a receita e ndo

somente sobre o incremento da receita.

O critério da aliquota reduzida sobre a base plena é um critério mais simples de ser
aferido pelas empresas e fiscalizagdo do poder municipal (#SL01). O critério sobre o
incremento da receita tem o mérito de premiar o crescimento da atividade pela empresa, o que
pode ser problematico em conjunturas desfavoraveis que levem a reducdo da atividade do
setor como um todo. Também com relagdo a essa variavel, “valor do incentivo”, vale o
comentario final do item anterior, alertando que as estratégias de desenvolvimento dos dois

municipios resultam de diferentes caracteristicas e trajetdrias de cada um.

A empresa somente terd beneficio maximo previsto na lei em Sdo Leopoldo, se

houver: (a) aumento da arrecadacdo tributéria e/ou (b) aumento do nimero de empregados
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e/ou (c) subcontratacdo de alguma empresa da cidade. Em Porto Alegre, ndo existe exigéncia
de contrapartida pela empresa beneficiada, e, sim, o cumprimento de metas pelo setor
econémico beneficiado como um todo, em negociacéo feita na época de aprovacgéo da lei. No
caso de servicgos de informatica, a base de comparacao foi a arrecadagé@o do setor nos trés anos
anteriores a concessdo do incentivo (2001, 2002, 2003). No caso de incentivo para empresas
de engenharia, a base de comparacao foi a arrecadacéo de 2007, ano anterior & aprovagdo da
lei. Em ambos os casos, havia a expectativa de, apesar da aliquota menor, manter (ou mesmo

aumentar) a arrecadacdo pelo crescimento da base de célculo.

5.3.2.4 Fiscalizacao

Em Porto Alegre, todas as empresas enquadradas recebem um incentivo de 60% na
aliquota de ISS (reducdo de 5% para 2%), sem uma analise individual prévia. Em S&o
Leopoldo, esse valor depende de uma férmula que premia o aumento do numero de
empregados, segundo a progressdo estabelecida na Lei 6.925/09, que contempla o aumento do
faturamento e o volume de empresas locais subcontratadas. Cabe lembrar que controles
complexos estdo mais sujeitos a divergéncias de interpretacdo, que podem causar problemas
para as empresas beneficiadas e para a propria fiscalizagdo municipal. Critérios de concessdo
complexos tendem a gerar inseguranca para as empresas, especialmente para aquelas com
menos capacidade para levantar dados comprobatorios a posteriori (#SL01). No caso de Porto
Alegre, basta verificar se o0 servico prestado pela empresa beneficiada consta de uma lista na
Lei. Em tese, seria mais facil de fiscalizar pelo poder municipal, pois ndo é necessario
verificar compromissos assumidos no projeto previamente apresentado. Mais uma vez cabe
registrar que facilidade de fiscalizagdo é apenas uma das variaveis envolvidas em politicas

locais de incentivo para CT&l.

5.3.2.5 Setores beneficiados

S@o Leopoldo pode, segundo a Lei 6.925/2009, beneficiar qualquer empresa de
servigo, inclusive empresas inovadoras de base tecnologica. Em Porto Alegre, o incentivo esta

restrito aos servigos de informética e de engenharia listados na lei de criagdo. Como mudar
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uma lei € um processo longo e demorado, a lista dos servicos da lei pode ficar desatualizada
com o tempo. Nesse aspecto, S&o Leopoldo tem mais agilidade, pois a lei € ampla e a decisdo

de enquadramento esta a cargo de um comité de analise, que, em tese, tem mais flexibilidade.

Quadro 30 - Atividades Incentivadas

PORTO ALEGRE SAO LEOPOLDO
Atividades Restrito a alguns servicos de: Eg;grlessg ie\ Icgtijar:ggeé)(ise?r uqeu;a1
incentivadas - Informética (Vide Anexo 1) gm resa beneficia da se'e? deqbase
- Engenharia e Arquitetura (Vide Anexo 1). presa | J
tecnoldgica.

Fonte: Compilado pelo Autor.

5.3.2.6 Prazo de concessao

O prazo é uma variavel importante nos incentivos econémicos. Muitos projetos
beneficiados podem ultrapassar 0s prazos pré-estabelecidos na concessdo, perdendo o
incentivo antes da conclusdo do projeto. Em S&o Leopoldo, o prazo é de trinta meses. Em
Porto Alegre, o prazo € indeterminado. Isso ndo significa que o prazo seja ilimitado. A rigor,
0 incentivo pode ser sustado pelo executivo a qualquer momento, desde que promova uma

alteracdo na respectiva lei.

5.3.2.7 Génese do sistema empresarial

Em grande parte da literatura sobre parques e habitats de inovacéo, a forga motora da
formacgédo do sistema empresarial sdo empresas ancoras, de grande porte e expressdao. Um
dirigente de parque tecnologico lembra que os parques de Porto Alegre, S&o Leopoldo, Recife
e Rio de Janeiro, os unicos premiados pela ANPROTEC até 2015, tiveram trajetorias
diferentes entre si (#P04). Entretanto, todas elas, salvo Sdo Leopoldo, tiveram seus parques
tecnoldgicos iniciados por empresas ancoras de grande porte, algumas internacionais que, em

um segundo momento, atrairam empresas de porte menor, interessadas em obter contratos de



178

terceirizacdo das empresas maiores, estruturando um sistema de trabalho usual nos seus paises
de origem.

Uma evidéncia singular que diferencia os dois municipios do estudo esta na génese do
sistema empresarial, que levou o desenvolvimento projeto a percorrer uma trajetoria pouco

comum, de baixo para cima como mostra a Figura 6.

Figura 6 - Génese do sistema empresarial TECNOSINOS

Sistema
TECNOSINOS
2005 - EMPRESAS INTERNACIONAIS
Grandes de grande porte como SOFTTEK, SAP, HCL,
Empresas HT Micron.
Z AN
2004 — CONDOMINIO EMPRESARIAL
Empresas pequenas e médias ou
departamentos de médias e grandes
Médias empresas.
Empresas -
- 2000 - PARQUE TECNOLOGICO
Sentldp da 10 empresas pioneiras de médio porte,
ocupagdo do locais e dirigidas pelos fundadores:
TECNOSINOS Altus, CWI, Sispro, Digistar, CSlI,
Micromega, GVDASA, Meta, SKA.
e
Empresas Startups e empresas emergentes.

A ocupacdo foi promovida pelas pequenas e médias empresas. Somente depois vieram as grandes, em
um processo contrario ao ocorrido em outros parques tecnolégicos.

Fonte: Organizada pelo Autor.

As empresas pioneiras do TECNOSINOS eram pequenas empresas locais, com cerca
de dez anos de idade, e que, na época, ainda eram dirigidas pelos préoprios fundadores
(#SL01). Assim, ao contrario de outros parques tecnologicos, as empresas de grande porte
como a SOFTTECK (instalada em 2004), a SAP (em 2009), a HCL (em 2010) e a HT Micron
(em 2010) somente chegaram ao TECNOSINOS cerca de dez anos apds as pioneiras.

Nesse cenario, 0 sistema de governanca tripartite governo-universidade-empresas

adquiriu uma enorme importancia, e foi considerado como um dos principais fatores de
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sucesso do parque em varios depoimentos (#SL01; #SL05; #SL09; #D13;). A importancia de
um sistema de governancga, respaldado por esses dados empiricos, envolvendo empresas-
universidade e governo, é conhecido da literatura, e esta de acordo com as teorias de Amdam
(2003), Etzkowitz e Mello (2004) e Van Winden (2008). As evidéncias empiricas e 0S
referenciais tedricos relacionados a génese dos parques tecnoldgicos, como Séo Leopoldo,
poderiam ser objeto de futura atencdo académica na busca dos fatores que expliqguem os casos

de sucesso e, assim, subsidiar o planejamento de politicas publicas nacionais de CT&l.

Ainda com relacdo a génese, cabe destaque para o sistema de governanca. A
existéncia da Comissao de Instalacdo do Polo de Informética de S&o Leopoldo fez com que as
articulacbes das empresas com a universidade, a prefeitura e outras instituicdes ndo fossem
individuais, mas, sim, coletivas. As empresas operavam por intermédio de um “bloco” e eram
apoiadas por duas associa¢Oes, uma estadual, a ASSSESPRO e outra municipal, a ACIS de
Séo Leopoldo. Essa evidéncia estd de acordo com a literatura sobre o empreendedorismo
institucional que tem sido considerado como um fenémeno de a¢édo coletiva (FLINGSTEIN,
1996, apud JACOBUS, 2014). Esse mesmo trabalho aborda autores para os quais um
empreendimento da envergadura do TECNOSINOS, por exemplo, poderia ser obra
individual, como sugere a acdo do empresario (ACIS, 2013) que pioneiramente procurou a
prefeitura de Sdo Leopoldo, em 1993, para alertar sobre a existéncia de empresas que
poderiam ser atraidas por beneficios fiscais municipais (#SLO1). Entretanto, o caso aqui
estudado mostra que esse mesmo empresario, no momento seguinte, envolveu duas
associacOes, uma local (ACIS) e outra estadual do setor de informatica (ASSESPRO). Ambas
se mobilizaram motivadas pela busca da legitimidade (imagem, credibilidade, reputacdo, ou
prestigio perante o publico alvo) uma das contingéncias para formacédo de redes empresariais
(OLIVER, 1990).

Nessa trajetdria existem evidéncias de papéis “duplos” de um grande niimero de atores
nas relagdes interorganizacionais. Um pro-reitor da UNISINOS veio a ser presidente da
ACIS, a entidade empresarial; um dos empresarios de informética era, simultaneamente,
membro dos jovens empreendedores da ACIS municipal e diretor da ASSESPRO, uma
associacdo estadual. Algum tempo depois, foi presidente de ambas. Varios alunos e
professores da UNISINOS eram estagiarios e profissionais nas empresas de informatica da
ASSESPRO, e assim por diante. O presidente da Associacdo Polo de Informatica de S&o
Leopoldo reconhece que um dos fatores de sucesso do TECNOSINOS ¢ a parceria das

empresas com a universidade, pois uma empresa de tecnologia ndo sobrevive sem méo de
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obra qualificada. Ele também ¢é diretor de Inovacdo e Tecnologia da ACIS. Alunos e
professores envolveram-se com empresas, entre outras experiéncias de interacdo que
aparecem em trabalhos académicos anteriores (BALESTRIN, 2005; LAIMER, 2013), além de
uma tese em Economia, na UFRGS, de um ex-pro-reitor da UNISINOS, propondo um modelo
de gestdo de Parques Tecnoldgicos a partir do estudo de caso do Polo de Informética de Sdo
Leopoldo (WOLFARTH, 2004). Essas e outras evidéncias ilustram proximidade entre atores,
interacdo, conectividade e, especialmente, trocas de informacdes ndo estruturadas, conforme
referendam teorias de Fu (2007), Van Winden (2008) e Sassen (2009), entre outros, que

tratam dos beneficios da proximidade e convivio dos atores em clusters.

5.3.2.8 Consideracdes finais da analise comparativa

Trabalhos académicos como Souza (2005) e Stepan (1999) mostram que 0S governos
centrais tendem a “dirigir” a descentralizacdo, usando seu poder politico e financeiro
decorrente, especialmente, dos recursos tributarios que concentra. O isomorfismo resultante
desse dirigismo tende a restringir a liberdade de escolha de cidaddos, de que trata Tiebout
(1956), e também de empresas, pois todos 0s municipios tenderiam a oferecer os mesmos
incentivos. As condicionantes nacionais deixam pouca margem para politicas publicas de
incentivo baseadas em tributos, pelos municipios. Portanto, seria razodvel esperar certa
uniformizacdo dos municipios brasileiros em geral. Paradoxalmente, ndo é o que se constata
nos dois municipios do estudo de casos, pelo menos no que se refere as suas politicas publicas
locais de CT&I. A anélise dos casos mostra diferencas nos marcos regulatérios, na estrutura

organizacional, nos mecanismos de incentivo e nos sistemas de governanga.

No que diz respeito a capacitacdo técnica na descentralizacdo, a critica, tanto na
literatura tedrica quanto empirica, € a falta de capacidade técnica das equipes locais, a pouca
dedicacdo dos envolvidos e a baixa qualidade da infraestrutura operacional para suporte aos
beneficidrios da acdo descentralizada (LEAL, 1986; CENEVIVA, 2011). A andlise do
TECNOVA detectou varias exigéncias destinadas a superar essas dificuldades. Por exemplo,
0 agente descentralizado deve elaborar um Plano de Trabalho que mostre condigdes das
equipes locais em apoiar as empresas, desde 0 momento da prospeccdo de empresas
candidatas até o final do processo com a prestacdo de contas do projeto de inovacdo. Essas

equipes devem ter capacidade (quantidade de participantes e qualificacdo) para fazer
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acompanhamento sistemético da evolucdo dos projetos, tanto nos aspectos técnicos, quanto
nas questdes administrativas e financeiras. O acompanhamento deve incluir contatos e visitas
regulares, devidamente registradas tanto para prestacdo de contas do agente, quanto para
eventuais auditorias da FINEP. Nesse mesmo sentido, conforme ja comentado, o projeto de
descentralizacdo da FINEP exige a especificacdo da equipe juridica do agente local, pois, na
experiéncia de outros programas de subvencdo econdmica nacional da FINEP, n&o
reembolsaveis, como o PAPPE e o programa PRIME, houve inimeros questionamentos
juridicos, incluindo os recursos promovidos pelas empresas quanto a selecao da candidatura, a

contratacdo e mesmo ao acompanhamento.

Outra evidéncia com relacdo a necessidade de estruturacdo dos agentes regionais na
descentralizacdo € a capacitacdo dos agentes descentralizados pela destinacdo de 10% dos
recursos totais do programa, para que OS agentes regionais estejam convenientemente
preparados para a execucdo das atividades descentralizadas (TECNOVA, 2010). Essas a¢0es
preparatorias para estruturacdo dos agentes regionais foi implementada por meio de uma acgéo
transversal (acdo transversal de infraestrutura: Fundo Verde-Amarelo) que se destina a criagcdo
ou reforgo da infraestrutura institucional para CT&I. Em resumo, 0s agentes regionais, desde
que devidamente estruturados, sdo capazes de reforcar sistemas locais de fomento a CT&l
contribuindo para consolidar o sistema nacional.

As evidéncias desta secdo contribuem para referendar a proposicdo P4 sobre a
capacidade dos governos e atores locais em estruturar politicas municipais de CT&lI.

5.4 MODELO CONCEITUAL: DESCENTRALIZACAO DE POLITICAS NACIONAIS
DE CT&I VIA MUNICIPIOS

O cotejo entre as proposicdes e as evidéncias empiricas levou ao modelo
conceitual de descentralizacdo via municipios, expresso nas Figuras 7 e Figura 8. A
primeira reapresenta o modelo conceitual de Entidades-Relacionamentos, mostrando como
seria a insercdo do municipio, e a segunda apresenta 0 modelo conceitual na forma de um
diagrama do fluxo de recursos para promog¢do da CT&I no Brasil. As duas representacdes
graficas completam-se no objetivo de subsidiar estudos para estruturacdo e insercdo do
municipio na descentralizacdo de politicas nacionais de CT&I. Ambas destacam a lacuna

do modelo atual, e mostram a inser¢do do municipio nas politicas nacionais de CT&lI.
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5.4.1 Modelo conceitual: relacdes intergovernamentais na descentralizacao de politicas
nacionais de CT&al.

Esta secdo complementa o0 modelo E-R (Entidade-Relacionamento) apresentado no
Capitulo 3 (Método), e usado para orientar o projeto da presente pesquisa. O modelo E-R
€ uma representacdo abstrata que permite analisar e explicar como um sistema real se
comporta, estruturando um “mundo” formado por conjuntos de objetos chamados

entidades e conjuntos de relacionamentos entre esses objetos.

O Relacionamento 1, da Figura 7, que segue, refere-se a operacdes realizadas pelas
agéncias do governo federal diretamente com empresas em todo o pais, geralmente via
editais publicos ou cartas-convite. As empresas e instituicdes respondem aqueles editais,
enviando seus projetos diretamente as agéncias federais, para andlise e aprovacdo. Os
aprovados tém sua execucdo acompanhada pelas agéncias federais até seu encerramento
com uma prestacdo de conta dos recursos publicos utilizados. As evidéncias mostram que
essa sistematica de relacionamento com drgdos distantes exige tempo e recursos fora do
alcance das pequenas e médias empresas, havendo uma tendéncia de concentracdo dos
recursos aplicados em um pequeno numero de grandes empresas.

A propria FINEP fornece uma evidéncia esclarecedora ao declarar que a retomada
da descentralizagdo via Estados teve como um dos objetivos “alcancar um maior numero
de empresas inovadoras, especialmente aquelas de menor porte” (MCTI, 2013), 0 que esta
em consonancia com o presente trabalho e com varios depoimentos, como o de #EO05 e
#EOL.

A Figura 7 apresenta um modelo conceitual de Entidades e Relacionamentos
mostrando a situacdo atual (em linhas cheias), e a proposta de inser¢cdo do municipio
(tracejada), destacando os relacionamentos intergovernamentais na descentralizagcdo de

politicas nacionais de CT&lI.
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Figura 7 - Modelo conceitual: Insercdo do municipio nas relagdes interorganizacionais na
descentralizacdo de Politicas Nacionais de CT&l.

RELACIONAMENTO 1
Operagdes diretas entre
Governo Federal (FINEP,
CNPq, BNDES) e
Empresas em todo Brasil

ENTIDADE ENTIDADE ENTIDADE
Governo Federal Governo Municipal Empresas e Habitats de
Inovacéo locais

RELACIONAMENTO 3

Politicas Publicas
Municipais de CT&l

RELACIONAMENTO 2
‘\Municipalizagdo da Salde,

‘\ Educagdo etc.

PRRN

~
Pe ~

.-~ RELACIONAMENTO 4 ™*~._
S Descentralizagédo de >
“~~._ Politicas Publicas de CT&l, .-~~~

*~.__via municipios .-~ Legenda: _
S.l I <«—— Relacionamentos existentes
ST 4----- + Lacuna: Relacionamento proposto

Fonte: Elaborada pelo Autor.

O Relacionamento 2 refere-se a descentralizagdo via municipios, conhecida como
municipalizacdo, que hd mais de duas décadas tem implementado projetos de grande impacto,
como a municipalizacdo da saude, educacdo e assisténcia social, entre outros. A experiéncia
adquirida ao longo do tempo qualificou marcos regulatérios, estruturas administrativas e
implementou relagdes intergovernamentais complexas entre Unido e Municipios, que podem
servir para outros projetos de descentralizacdo. O Relacionamento 3 trata de iniciativas locais
em que a prefeitura e as empresas do municipio definem e executam politicas publicas de
CT&I locais, como descrito nos estudos de caso de Sdo Leopoldo e Porto Alegre no presente

projeto.
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Finalmente, o Relacionamento 4 preenche a lacuna que motivou o presente estudo. Ele
trata da inser¢do do municipio na descentralizacdo de politicas publicas nacionais de CT&l,
estabelecendo novos relacionamentos entre unido e municipios, conforme mostrado em linhas

tracejadas na Figura 7.

Atributos minimos da entidade “Municipio”. Além da inser¢do do municipio como
mostra a Figura 7, também deveriam ser considerados alguns atributos minimos que 0s
municipios deveriam atender para participarem da descentralizacdo das politicas nacionais de
CT&l.

A experiéncia da descentralizacdo federativa brasileira, em geral, mostra que o agente
regional deve atender ao regramento estabelecido pelo ente nacional, o que também ocorreu
na descentralizacdo da CT&I. O programa TECNOVA, que teve adesdo de 19 dos 27 estados
da federacdo, é ilustrativo. O manual TECNOVA (2010) define os requisitos a serem
observados pelos agentes regionais candidatos como comprovagdo da competéncia local, da
capacidade de articulacdo, da capilaridade do agente e das suas condicdes de aportar

contrapartida financeira, entre outras exigéncias.

Entretanto, o municipio tem autonomia de definir e implementar politicas locais de
CT&I, como mostrado no estudo de caso de duas cidades, independentemente da existéncia
de programas federais de descentralizacdo. Assim, a titulo de subsidio, 0 Apéndice 3 resume
alguns atributos minimos da entidade Municipio relacionados a definicdo e operacdo de
politicas locais de CT&l.

5.4.2 Modelo conceitual: diagrama do fluxo de recursos financeiros

A Figura 8 contétm um macrodiagrama do fluxo dos recursos desde as principais
fontes do governo federal até as empresas e habitats beneficiados. Ela apresenta as entidades
que compdem o modelo nacional e seus principais relacionamentos na descentralizag&o.
Atualmente, os recursos federais para CT&I chegam aos atores finalisticos como empresas e

habitats de inovacédo, segundo dois eixos:

— Eixo 1: por meio de operacOes diretas com empresas pelas agéncias federais (FINEP,
CNPq, CAPES e BNDES);
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— Eixo 2: operacbes descentralizadas por intermédio de instituicfes Estaduais como as
FAPs, Bancos de Desenvolvimento e Agéncias de Fomento regionais ou estaduais,

Associagdes empresariais, SEBRAE, ICTs entre outras.

— Eixo 3: Além dos dois eixos acima, a Figura 8 apresenta a proposta de um terceiro
eixo pela inclusdio do municipio com papel protagonista no processo de
descentralizacdo das politicas publicas de CT&I. Na pratica, implementa a proposta de
inclusdo dos Municipios nas operacfes de descentralizacdo de politicas federais para
CT&l.

Esse terceiro canal tem por objetivo alcancar mais agilidade e maior capilaridade ao
sistema nacional. Ndo somente para a divulgacdo dos programas de agéncias nacionais, mas
também para captacdo de projetos, revelando empresas que, de outra forma, ndo seriam

detectadas pelas agéncias federais operando diretamente.

Figura 8 - Modelo conceitual: diagrama do fluxo de recursos de subvencdo econdmica federal
segundo trés eixos: (1) operacOes diretas do governo nacional via agéncias federais, (2)
descentralizacdo via instituicdes estaduais e (3) descentralizacdo via municipios.

Recursos Federais para Subvencdo Econdmica da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo {CT&I)

Fonte: Orcamento da Unido (Tesouro) ’J_‘ Fonte: Fundos Setoriais

- =
FMDCT- do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico

—— - B el -
INSTITUICOES FEDERAIS de promocdo da CT&I
( FINEP, CAPES, CNPq, BNDES e outras)
—
EIXO 1- Operaces Diretas 'i’L'
das Agéncias FEDERAIS: EIXO 2- Descentralizag8o
FINEP ¥ia ESTADOS: EIXO 3- Descentralizagéo
CAPES, - Govemnos de Estado via MUNICIPOS:
CMPqg, -FAPs: Fundagées de
BMNDES e outras Amparo e Pesquisa Lacuna
- Bancos de Desenvolvimento
e Agéncias de Fomento e
Estaduais / Regionais Proposta
- |[EPs- InstituicGes de Ensino
e Pesquisa
-SEBRAE
- FederacGes de Industrias e
do Comercio

Il JL i

EMPRESAS de Base Tecnologica e HABITATS de Inovacgdo

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Cabe considerar que o0 modelo conceitual para inser¢cdo do municipio reconhece que a
mobilizacdo de atores regionais e a interferéncia de esferas subnacionais na formulacdo e
implementacdo de politicas puablicas descentralizadas estdo fortemente associadas a
articulacdo de interesses de diferentes niveis da federacdo e capacidades regionais, conforme

as proposicoes de pesquisa, analisadas anteriormente.

Devido a um leque de diferentes contingéncias nas relagbes intergovernamentais,
muitas vezes, os desenhos de politicas de fomento para CT&I necessitam flexibilidade para
adaptacdo as especificidades de diferentes realidades locais (CGEE, 2010, p. 13), o que foi
confirmado pelos dados empiricos.

Ambos 0s municipios sao bem sucedidos nas suas politicas de incentivo a CT&I como
atestam as suas instituicdes, os marcos regulatorios (como leis, regimentos e fundos de
recursos), a estrutura organizacional (conselhos deliberativos e secretarias executivas), 0S
mecanismos de incentivo, o sistema empresarial e 0s parques tecnoldgicos (ambos com seis
mil empregos diretos, mais de uma centena de empresas instaladas e reconhecimento

internacional).

As diferencas entre dois municipios do estudo de caso sugerem consideracdes teoricas
da dependéncia de trajetoria, no sentido de que as escolhas anteriores determinam trajetorias
diferentes mesmo em condi¢cbes ambientais semelhantes. Em sistemas complexos, toda
solucdo dos problemas de acdo coletiva é contingente e, portanto, ndo existe uma Unica
melhor maneira de fazer, conforme Nelson e Winter (1982) e Balestrin (2005). Para Van
Winden (2008), que pesquisa a governanca urbana na economia do conhecimento, o desafio
das cidades é buscar solucBes adequadas a situacdo de cada uma, pois, apesar das
condicionantes de varias ordens, as cidades tém histdrias diferentes (#SL01; #P04). Em outras
palavras, a trajetoria percorrida faz diferenca (history matter). Portanto, a prioridade do
presente trabalho é apontar diretrizes, tecer consideracdes e propor um modelo conceitual que
possam subsidiar futuros estudos e municipios brasileiros interessados em politicas locais de
CT&l.

As consideracdes tedricas do Capitulo 2 e as evidéncias empiricas do Capitulo 4
sugerem alguns impactos da descentralizacdo das politicas nacionais de CT&Il, via

municipios, como proposto no modelo:

— acelera o desenvolvimento da inovagdo de base tecnoldgica, em curto prazo, pela
entrada de novos atores, como pequenas empresas emergentes de alto potencial

inovador, que ndo seriam detectadas por agéncias do governo central,
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tende a diminuir a assimetria entre bons indicadores académicos (como publicacdes
e formacdo de doutores) e indices relativamente piores quanto as atividades de
P&D do setor privado, contribuindo para “equilibrar a relagdo entre investimentos
publicos e privados em ciéncia e tecnologia”, problema reconhecido pela propria

FINEP;

permite maior agilidade processual e um melhor controle (accountability) do uso de

recurso publico pela proximidade entre o municipio e empresas da sua jurisdi¢éo;

aumenta a renda, as oportunidades empreendedoras e a receita tributaria do
municipio, capacitando-o para melhor cumprir seus compromissos institucionais

com o cidaddo e com a nacéo;

insere 0 municipio no sistema nacional de inovacéo, e cria um novo poder politico
moderador independente, capaz de funcionar como freio e contrapeso na assimetria

de poder entre os entes federados, e capaz influir nos rumos das politicas nacionais;

reforga sistemas regionais de inovagdo complementando o nacional, otimizando o

uso dos recursos alocados para CT&I no pais.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho interrogou sobre como o municipio deve estar estruturado para participar
da descentralizacdo de politicas nacionais de CT&I, de modo a fortalecer sistemas regionais
de inovagéo e, assim, complementar o sistema nacional. O objetivo geral estabelecido foi o de
propor um modelo conceitual para estruturacdo e insercdo do municipio na descentralizacdo
de politicas nacionais de CT&I. Entre os postulados tedricos que fundamentaram este
trabalho, esta a relevancia da participacdo dos governos no apoio a CT&lI, a crescente
importancia do papel das cidades, a valorizagdo das economias regionais no cenario global e a
importancia estratégica da descentralizacdo para o desenvolvimento nacional, conforme
Hayek (1945), Tiebout (1956) e Oliveira (2007), entre outros trabalhos no campo da ciéncia
politica.

O presente trabalho constatou como lacuna a auséncia dos municipios na
descentralizacdo das politicas publicas federais de CT&I. Os municipios tém o potencial de
aprimorar e complementar a capacidade do sistema nacional suprindo, segundo a propria
FINEP, duas deficiéncias comuns das agéncias federais: um conhecimento aprofundado da
realidade local para identificacdo e selecdo de projetos relevantes e dificuldade de atuacédo
capilarizada para divulgacdo de programas de fomento, e prospec¢do de novas empresas, fora
do alcance do ente federal. Uma proposicdo-chave deste estudo foi que a descentralizacéo de
politicas publicas federais de CT&I, via municipios, permite maior capilaridade, agilidade e
fortalecimento de sistemas regionais de inovagdo, complementando o sistema nacional.

O trabalho considerou com especial atencdo a descentralizacdo realizada via FAPs e
sua importancia no contexto nacional. As FAPs sdo instituicbes relevantes que possuem
recursos vinculados a receita tributaria estadual (entre 1,5% e 2% em muitos Estados), e ja
participaram de programas de descentralizagdo de programas nacionais de CT&I, como o
PAPPE e TECNOVA, da FINEP. Portanto possuem, potencialmente, experiéncia de boas
praticas e sugestdes que podem ser Gteis na descentralizacdo via municipios.

Nesse espaco, surge a proposta de um modelo para subsidiar estudos de estruturagéo e
insercdo do municipio nas politicas nacionais de CT&I. Elementos tedricos e empiricos
permitem supor que, também no segmento de CT&I, o poder politico e institucional do
municipio pode contribuir para alguns aspectos determinantes das relagdes
intergovernamentais na federagdo, como aumento da eficiéncia do sistema nacional pela

capilaridade operacional; reducdo da instabilidade or¢camentéaria de programas publicos de



189

fomento a CT&I; aumento da reciprocidade da cooperacdo intergovernamental, para alcangar
beneficios matuos inacessiveis a qualquer das duas partes individualmente e, talvez o mais
importante, diminuir a assimetria de recursos e poder, excessivamente concentrada no ente

federal.

Algumas evidéncias empiricas balizaram premissas do presente trabalho: a
participacdo do municipio no Sistema Nacional de CT&I estd em desacordo com o crescente
poder politico, econdmico e social das cidades; a experiéncia da municipalizacdo em areas de
alto impacto social e econémico, como salde e educacdo, qualifica alguns desses municipios
para a descentralizacdo da CT&I; os municipios possuem capacidade de implementar marcos
legais, estruturas organicas, mecanismos de incentivo e sistemas de governanca para o setor
de CT&I. Os municipios mostraram capacidade de apoiar politicas nacionais em outros
setores, 0 que também poderia ocorrer na CT&I, como ajudar no resgate dos objetivos
originais dos Fundos Setoriais de CT&I, minimizando contingenciamentos e cortes de

recursos.

Uma série de problemas nas relagBes da Unido com instancias subnacionais da
federacdo (estados e municipios) levou o pais a grandes discussfes sobre um novo pacto
federativo, incluindo comissdes parlamentares especiais no Congresso Nacional e em
Assembleias Legislativas estaduais. Entretanto, discussdes sobre a descentralizacdo de
politicas publicas de CT&I via municipios sdo rarissimas e superficiais, tanto na comunidade
académica como em associagcOes empresariais. O TECNOVA, um dos mais importantes
programas de descentralizacdo de CT&I ja implementado no pais, iniciou em 2014 e, no
primeiro semestre de 2016, ainda ndo estava concluido em nenhum dos 19 Estados brasileiros
participantes. Assim, a presente proposta é desafiadora. Primeiro, por tratar-se uma area nova,
dindmica, complexa e com referenciais tedricos e dados empiricos escassos. Segundo, porque

ndo hé registro de descentraliza¢do de politicas nacionais de CT&I através de municipios.

As evidéncias mostraram que a insercdo dos municipios aporta um novo poder no
sistema nacional de inovacdo, potencialmente capaz de garantir maior estabilidade
financeira das politicas publicas nacionais, com relagdo as agéncias e outras instituicoes
subordinadas ao ente federal. Com a presenca protagonista dos municipios no sistema, as
agéncias federais de fomento a CT&I estariam menos sujeitas as pressdes para
contingenciamento e cortes de recursos pelos 6rgdos econdmicos do governo federal,

como ocorrido com os Fundos Setoriais.
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Por outro lado, evidéncias sugerem que 0s municipios estdo preparados para novos
desafios da descentralizagdo como a descentralizagdo das politicas nacionais de CT&I. A
Constituicdo de 1988 regulou a transferéncia de servigos federais para 0s municipios, em
troca de recursos financeiros. Assim, muitos municipios equiparam-se legal,
administrativa e operacionalmente ao longo dessas duas ultimas décadas de
municipalizacdo, especialmente em servicos estratégicos e de alto impacto social, como
saude e educacdo (SOUZA, 2005). Também prepararam quadros técnicos, ordenadores de
despesa e funcionarios publicos, tornando o municipio um gestor mais responsavel em
termos fiscais, mais eficiente nas questdes administrativas e operacionais e mais

qualificado na identificacdo de prioridades para desenvolvimento local.

Como resultado de consideracBes teoricas e andlise de dados empiricos, este
trabalho apresentou um modelo conceitual para descentralizacdo das politicas nacionais de
CT&I através dos municipios. Em termos mais especificos, prop0s que recursos de
agéncias nacionais para promocdo da tecnologia e inovacdo (como FINEP, CNPq, CAPES
e outras) sejam repassados aos municipios, segundo critérios, metas de desempenho e
sangOes, para que eles invistam nas suas empresas e habitats de inovagdo, segundo
prioridades locais, com acompanhamento pelos 6rgdos federais, como ja ocorre na
municipalizacdo da saude, da educacdo e na descentralizacdo da CT&I do programa
TECNOVA.

A descentralizacdo da CT&I via municipios pode, ainda, contribuir para atingir
uma meta estabelecida no paragrafo 6, do Decreto 5.563/2005, destinada a evitar
concentracdo dos recursos subvencionados em um nimero pequeno de grandes empresas:
30% dos recursos do FNDCT, para subvencdo, devem ser aplicados em micro e pequenas
empresas.

As cidades concentram grandes problemas das nagbes, mas, paradoxalmente,
também respondem pela solucdo dos grandes problemas nacionais. Elas possuem massa
critica de talentos, a matéria-prima da economia do conhecimento, e estdo no centro do
desenvolvimento de novas tecnologias. Entretanto devem estar estruturadas, para que
efetivamente tenham papel protagonista nas politicas publicas de CT&I, construam uma
matriz econémica mais dindmica, e aumentem sua capacidade de gerar renda, emprego e
novas oportunidades empreendedoras.

Este trabalho tratou de relacGes intergovernamentais na descentralizagéo federativa,

aproximando dois campos de estudo, Ciéncia Politica e Estudos Organizacionais ambos com
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vasta literatura académica, mas ndo na sua interseccdo. Assim ele faz algumas contribuicdes

académicas:

a)

b)

relevancia dos estudos organizacionais ao lado da ciéncia politica para analise de

relacdes intergovernamentais, como explorado no presente trabalho.

Outra contribuicdo académica estd no terreno do planejamento de politicas
publicas nacionais de CT&I. As evidéncias empiricas desta tese mostraram que a
descentralizacdo via municipio pode possibilitar a inclusdo, no sistema nacional,
de experiéncias regionais, fora do alcance das agéncias federais. Estas evidéncias
sugerem a investigacdo de modelos de gestdo de politicas nacionais
descentralizadas de CT&l.

Considerando que este trabalho apresentou um modelo conceitual para subsidiar

estudos sobre a estruturacdo das cidades e sua insercdo na descentralizacdo de politicas

nacionais de CT&l, trabalhos futuros poderiam contemplar:

a)

b)

a investigacdo do modelo aqui proposto, tendo como objeto empirico outras
cidades, iniciando pelas duas outras dotadas de parques tecnologicos premiados
pela ANPROTEC: Recife e Rio de Janeiro. O objetivo seria buscar novos
elementos e boas praticas que possam subsidiar estudos e planos futuros em
cidades, como estratégia para fortalecer sistemas regionais de politicas publicas de
CT&I no Brasil.

Experiéncias como Rio de Janeiro, Recife e Porto Alegre, para ficar somente em
cidades com parques premiados pela ANPROTEC, tiveram seus sistemas
empresariais “liderados” por empresas ancoras de grande porte. Somente no
momento seguinte, atrairam empresas menores que buscavam oportunidades de
negocios, como terceirizadas em nichos de especialidade das empresas maiores.
Sdo Leopoldo apresenta uma experiéncia diferente. A génese do parque
tecnoldgico foi decorréncia da iniciativa de empresas médias e pequenas, que
articularam intensas relaces com o governo e universidade local. Somente dez
anos depois, ja maduro, 0 TECNOSINOS atraiu empresas de grande porte. Foi um
processo inverso das outras trés outras cidades, e que levanta questdes académicas
sobre esta trajetoria, sugerindo pesquisas futuras sobre a génese de sistemas
empresariais de alta tecnologia e sua relacdo com o desenvolvimento das cidades.
Um terceiro tema para futuras pesquisas poderia ser a descentralizacéo federativa
no setor de CT&I. A literatura académica tem contemplado estudos sobre
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descentralizacdo na educacdo e salde, a qual possui mais de duas décadas de
experiéncia, como Souza (2005) e Ceneviva (2011). Assim, trabalhos académicos
poderiam investigar sobre a descentralizacdo de politicas publicas nacionais de
CT&l.

Como limitacdo destaca-se que o presente estudo apresenta um modelo propositivo
que necessita validacdo empirica, talvez de dificil operacionalizacdo, ja que a descentralizacdo
no Brasil é recente. Portanto, existem poucos dados empiricos consolidados que possam servir
de referéncia para a validacdo do modelo, pelo menos no curto prazo. Por exemplo, nunca
houve descentralizacdo de CT&I via municipios. As parcas experiéncias sdo recentes e foram
realizadas por intermedio dos Estados (e ndo municipios), como o programa TECNOVA da
FINEP. Houve uma Unica edi¢do, em 2014, que estava sendo executada, em 2016, no
fechamento do presente trabalho. Outra limitagdo estd na complexidade associada ao tema da
gestdo de politicas publicas de CT&I que requer modelos conceituais e instrumentos de
analise que excedem bases disciplinares, exigindo abordagens transdisciplinares, como a
composicdo da ciéncia politica com os estudos organizacionais na investigacdo de relacdes

intergovernamentais da estrutura federativa.

Como conclusdes deste trabalho cabe destacar que: (a) 0s municipios mostram
capacidade de estabelecer marcos regulatérios, estruturas organizacionais, mecanismos de
incentivo, e organizar sistemas de governanca para politicas publicas de CT&I; (b) a
descentralizacdo via municipios pode melhorar a capilaridade e a eficécia, fortalecendo
sistemas regionais de inovacdo e complementando politicas nacionais de CT&I; (c) a
insercdo em politicas nacionais de CT&l, traz consigo o poder politico e econémico dos
municipios para promover melhorias e influir nos rumos das politicas nacionais, com
beneficios muatuos dificeis de serem atingidos por qualquer um dos entes federados

individualmente.

A participacdo protagonista das cidades na descentralizacdo pode ser a estratégica
de um modelo federativo mais estavel e eficiente. Os poderes econdmicos, politicos e
sociais dos municipios podem funcionar como freios e contrapesos para superar
dificuldades e instabilidades nacionais. Afinal, seria temerario confiar que uma nacgéo
inteira dependa quase exclusivamente da capacidade do ente nacional, por maior que seja

a concentracdo de poder e recursos tributarios no nivel federal.
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APENDICES

APENDICE 1- Roteiros de Entrevistas

Roteiros baseados na Técnica de Incidente Critico de Flanagan (1954)

ROTEIRO- Sobre RELACIONAMENTO INTERGOVERNAMENTAL
1. Indique um evento critico em que houve:
a. Interferéncia da Unido em questbes Municipais?
b. Descumprimento de compromissos da Unido com Municipios
c. Acdo de atores Municipais para alteracdo de regras da estrutura Nacional

2. Que melhorias poderiam ser feitas nas RelacGes Unido/ Municipios?
3. O que impede de fazé-las?
4. Quais sdo 0s principais atores governamentais envolvidos?

ROTEIRO- Sobre a DESCENTRALIZACAO de politicas Nacionais de CT&l.
1) Indique um evento critico relacionado & descentralizacdo federativa da Unido para
municipios
2) Que melhorias poderiam ser feitas?
3) O que impede de fazé-las?
4) Quais sdo os principais atores envolvidos?

ROTEIRO- Sobre a ESTRUTURAGCAO de politicas Municipais de CT&I.
1) Indigue um evento critico relacionado a politicas Municipais de CT&I
2) Que melhorias poderiam ser feitas?
3) O que impede de fazé-las?
4) Quais sdo os principais atores envolvidos?
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APENDICE 2 - Entrevistas

ASSOCIACOES NACIONAIS E REGIONAIS (convencdo: #Dxx e #Sxx)

(#DO01, Presidente da CNM).
(#D03, Técnico da FAMURYS); telefonemas E e-mail trocados entre out. e nov. 2015.

(#DO04, Presidente FNP) FNP Presidente Marcio Pimenta BH - Prefeitos temem néo fechar as
contas- Valor Econdmico, 26 out 2015; Disponivel também em:
<http://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/com-crise-prefeitos-temem-Irf-e-
impacto-eleitoral-1.1291751>. Acesso em: maio 2016.

(#DO05, presidente da AMM) Presidente da Associacdo Mineira de Municipios e prefeito de
Barbacena, Antdnio Carlos Andrada. Disponivel em:
<http://www.g37.com.br/index.asp?c=padrao&modulo=conteudo&url=039883&ss=5#.VjEul
7erTIU>. Acesso em: 20 fev. 2016:

(#D07, DRU 2011) Presidente atende ao pedido do Planalto e promulga a PEC da DRU em
sessdo-relampago. Disponivel em:
<http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/congresso-promulga-pec-da-dru/>. Acesso em:
margo 2016.

(#D08, DRU 2015) Nota dos ministérios do Planejamento e da Fazenda. 9 jul. 2015. Camara
Noticias. Congresso Nacional. Brasilia. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiass ADMINISTRACAO-
PUBLICA/491966-PROPOSTA-RENOVA-DRU-ATE-2023-E-AMPLIA-
DESVINCULACAO-PARA-30-DA-RECEITA.html>. Acesso em: 16 maio 2016.

(#D09, CNM, 2015). Camara conclui votagédo do projeto que altera regras sobre a cobranca do
ISS. Observatério Politico. Confederacdo Nacional de Municipios. Disponivel em:
< http://lwww.politico.cnm.org>. Acesso em: maio 2016.

(#D09b, Camara Federal ). Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiassfECONOMIA/496235-CAMARA-CONC
LUI-VOTACAO-DA-PROPOSTA-QUE-AL TERA-ALIQUOTA-DO-ISS.html>. Acesso
em: 16 maio 2016.

(#D10, presidente da CNM). Disponivel em:
<http://www.politico.cnm.org.br/pagina/noticia/38320&via=portalcnm>. Acesso em: 20 fev.
2016.

(#D11, Presidente da CNM). “Os municipios deixaram de receber R$ 630 bilhdes nos ultimos
20 anos com a criacéo de contribuicdes federais, cuja arrecadacdo ndo tem contrapartidas para
os prefeitos e governadores, como acontece com os impostos”. “O pacto federativo andou
para tras”. Valor Econdmico. Disponivel em: <http://www.pressreader.com/brazil/valor-
econ%C3%B4mico/20160511/281698318962446>. Acesso em: 16 maio 2016.
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(#D13, presidente ASSESPRO). Entrevista em 19 maio 2016. 17h30min. 28 minutos.
Bourbon Country. Evento Férum de T1 Banrisul.

(#D14, Presidente de Forum Nacional de Secretarios Municipais). Entrevista em 7 out. 2015.
11h49min; 35 min.

(#D15, decisdo do STF). Prefeituras véo ter que devolver ISS do Leasing. Disponivel em:
<http://alfonsin.com.br/prefeituras-tero-que-devolver-iss-do-leasing/>. Acesso em: 16 junho
2016.

(#S01, PEC do FPM). Autora do projeto da PEC no Senado.

FINEP e agéncias de promocdo da CT&I (convencgao #ExX)

(#EO01), Presidente da FINEP Ax. In: FINEP. Divulgados resultado do TECNOVA e primeiro
credenciamento do INOVACRED. 19 fev. 2013. Disponivel em:
<http://finep.gov.br/noticias/todas-noticias/3672-divulgados-resultado-do-tecnova-e-primeiro-
credenciamento-do-inovacred>. Acesso em maio 2016.

(#E02), Presidente da FINEP. In: Valor Econdmico. FINEP quer politica setorial e dinheiro
privado. 24 mar. 2015. Disponivel em:
<http://www.scoop.it/t/educacao-3-0-uma-jornada/p/4039831067/2015/03/24/inovacao-finep-
quer-politica-setorial-e-dinheiro-privado>. Acesso em: abril 2016.

(#E03), Diretor de Inovacdo da FINEP. Depoimento em reunido de criacdo do programa
SOFTEX no inicio dos anos 90, (COSTA, 1992), Séo Paulo.

(#EO05), Dirigente FINEP, MC. Entrevista em 23 maio 2016. 49 minutos.
(#E06), Técnico FINEP, Mq. Entrevista 11 nov. 15. 48 minutos.

(#EQ7), Técnico MCTI/ ASCOF- Assessoria de Coordenacdo dos Fundos Setoriais, Ap.
Entrevista 25 maio 2016. 44 minutos.

(#E20), LGF. Especialista em incentivos.
(#E21), RL. Especialista em incentivos da Lei de Inovagéo e Lei do Bem (FONSECA, 2011)

(#E25), FAPERGS realiza reunido com o Comité Técnico do programa TECNOVA/RS. 19
margo 2016. Disponivel em:
<http://www.tecnova.rs.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=127:faperg
s-realiza-reuniao-com-o-comite-tecnico-do-programa-tecnovars&catid=1:latest-news&Itemid
=56>. Acesso em marc¢o 2016.

(#E26), FAPERGS e FINEP se retinem para avaliar primeira etapa do programa TECNOVA.
Disponivel em:
<http://www.tecnova.rs.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=73:fapergsf
inepletapa&catid=1:latest-news&Itemid=56>. Acesso em marco 2016.


http://finep.gov.br/noticias/todas-noticias/3672-divulgados-resultado-do-tecnova-e-primeiro-credenciamento-do-inovacred
http://finep.gov.br/noticias/todas-noticias/3672-divulgados-resultado-do-tecnova-e-primeiro-credenciamento-do-inovacred
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MUNICIPIOS DE PORTO ALEGRE E SAO LEOPOLDO (Convengao: #Pxx e #SLxx)

(#P01, Secretario Municipal de Planejamento Orcamentério. Il). Entrevista na FEDERASUL.
Porto Alegre, 12 nov. 2015. Dur. 137 min.

(#P02, Gabinete de Planejamento, 2015). Entrevista em outubro 2015, 11h, 45 minutos.
(#P03, Secretario Municipal de Inovacdo).
(#P04, Dirigente de parque tecnoldgico). Entrevista em 12 abr. 2016, 34 minutos.

(#P05, INOVAPOA), Formandos do Unipoa. 17 marco 2016. Disponivel em:
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/inovapoa/default.php?p_noticia=185151&PREFEITURA
+HOMENAGEARA+FORMANDOS+DO+UNIPOA+NESTA+QUINTA-FEIRA>.  Acesso
em maio 2016.

(#SL01, Assespro/ACIS). Entrevista com Presidente da ACIS e Presidente da ASSESPRO,
em 11 maio 2016, 62 minutos.

(#SL02, Prefeitura). Prefeito Municipal de Sdo Leopoldo 1997-2000. Entrevista em ACIS (
2013).

(#SL03, Altus). Depoimento em 2015.

(#SLO5, Presidente da Associacdo Polo de Informatica). Entrevista em 17 dez. 2015. 40
minutos.

(#SLO7, ADCE) Palestra da Presidente da FEDERASUL na ADCE, em maio 2016.

(#SL09, SEDETEC). Secretario Municipal de So Leopoldo. Entrevista em 17 maio 2016, 32
minutos.


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/inovapoa/default.php?p_noticia=185151&PREFEITURA+HOMENAGEARA+FORMANDOS+DO+UNIPOA+NESTA+QUINTA-FEIRA
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/inovapoa/default.php?p_noticia=185151&PREFEITURA+HOMENAGEARA+FORMANDOS+DO+UNIPOA+NESTA+QUINTA-FEIRA
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APENDICE 3- Atributos Minimos do Orgéo Municipal para politicas publicas de
CT&l

1) Estrutura organizacional:

e No minimo um setor com pessoal dedicado & CT&I dentro de alguma secretaria afim,
como a Secretaria Municipal de Desenvolvimento (caso de Sdo Leopoldo) ou um gabinete
vinculado diretamente ao gabinete do prefeito (caso de Porto Alegre);

e Ou uma Secretaria Municipal de CT&I, dedicada exclusivamente ao setor;

e Ou uma Agéncia de Desenvolvimento. Uma autarquia sob regime especial possui mais
flexibilidade do que as alternativas anteriores, mas tende a ter custos operacionais mais
altos e maior complexidade administrativa, conforme descrito no estudo do caso de Porto
Alegre (Capitulo 4).

2) Mecanismos de incentivo:

e Incentivo tributario para CT&I, como reducéo de ISS, taxas e emolumentos, com ou sem
contrapartida, com ou sem analise previa de projeto, conforme analisado no Capitulo 5;

e Plano Diretor para Regides de Potencial Tecnoldgico (REPOTS) como estratégia de
inducdo do desenvolvimento de areas urbanas que atendam requisitos da economia do
conhecimento;

e Bolsa para formacéo de RH de nivel técnico e superior, ja que o RH qualificado é um
recurso critico para o sucesso de empresas de base tecnoldgica.

e Mobilizacdo da capacidade articuladora do municipio decorrente da crescente importancia
politica, econébmica e social das cidades no cendrio nacional e internacional.

e Formas de concessao de incentivos municipais ageis, aderentes a necessidades e
caracteristicas das empresas alvo, transparentes e faceis de fiscalizar tanto pela Prefeitura
como pelos demais atores, conforme descrito na secéo 5.3.2.

3) Governanca:

e Conselho Municipal de CT&lI, 6rgao superior dos atores locais encarregado de formular,
propor, avaliar e fiscalizar agdes e politicas publicas de CT&I, sempre preservando o
interesse publico.

e Comité gestor do Fundo de Recursos para captacao e aplicagdo de recursos para promogéo
da CT&I. Nos dois municipios do estudo de caso, os fundos estavam criados, mas ainda
ndo tinham tido papel relevante.

e Sistema de governancga de porte e complexidade escalaveis, capaz de evoluir com o estagio
de desenvolvimento dos atores e das politicas locais, como analisado nos municipios do
estudo de caso, no Capitulo 4.

4) Marcos Regulatérios Municipais
e Leis de incentivo tributario e outros, conforme descrito e discutido nos estudos de caso.
e L ei de Inovagéo.
e Outros instrumentos regulatorios. Os marcos devem ser simples de aplicar e de fiscalizar
tanto pelo municipio como pelos demais atores das politicas locais, conforme discutido na
analise comparada das cidades do estudo de caso, no Capitulo 5 .
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ANEXO 1 - Lista de servigos apoiados em Porto Alegre

Lista de servicos de Informatica incentivados

Reducéo de aliquota de 60% (reducdo de 5% para 2%). LC 501/03 de 30 de dezembro de
2003 - Porto Alegre, Art. 10, Pardgrafo Il: Atividades enquadradas na reducdo do ISS em
60% (de 5% para 2%):

e Servicos de analise e desenvolvimento de sistemas;

e Programacao, elaboracdo de programas de computadores;

e Licenciamento ou cessao de direito de uso de programas de computacéo;
e Assessoria e consultoria em informatica;

e Suporte técnico em informatica, inclusive instalacdo, configuracdo e manutencdo de

programas de computacdo e bancos de dados;
¢ Planejamento, confec¢do, manutencao e atualizacdo de paginas eletrénicas;

e Hospedagem de paginas, servidores e aplicacdes;

Lista de servicos de engenharia, arquitetura e afins incentivados por reducao de ISS:

» 7.03 Elaboragéo de planos diretores, estudos de viabilidade, estudos organizacionais e
outros, relacionados com obras e servicos de engenharia; elaboracdo de anteprojetos,
projetos basicos e projetos executivos para trabalhos de engenharia;

e 7.19 Acompanhamento e fiscalizagdo da execucdo de obras de engenharia, arquitetura

e urbanismo.



