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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo apontar os elementos conceituais do Estado Empreendedor e
identifica-los no texto constitucional, com o intuito de fornecer dados teoricos para uma
avaliacdo juridica critica de politicas industriais e de desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e
inovacdo. E aprofundado o conceito de Estado Empreendedor introduzido por Mariana
Mazzucato (2014) e explorado o texto constitucional brasileiro para identificar os elementos
conceituais desse modelo de Estado. Sustenta-se que a Constituicdo Federal do Brasil adotou
0 modelo de Estado Empreendedor para a regulacdo da ciéncia, tecnologia, inovacdo e do
desenvolvimento industrial, de modo que as politicas publicas direcionadas a esses setores
deverdo ter a regulacdo do Estado como pressuposto, com o fim de promocdo do
desenvolvimento nacional sustentdvel. O Estado Empreendedor é concebido como uma
dimenséo do Estado Regulador e tem como umas de suas principais consequéncias a refutagéo
de concepcdes tedricas que defendem o afastamento da regulacdo estatal sobre os mercados e
a aceitacdo de politicas de desenvolvimento que valorizem as caracteristicas locais do pais.
No trabalho também é sustentado que a Lei de Inovacdo brasileira, apds as alteracdes
realizadas pelo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, criou no direito brasileiro um
novo regime juridico para as parcerias publico-privadas em pesquisa e desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, na esteira do reconhecimento de que tais parcerias sao fundamentais
para o desenvolvimento econdmico e social baseado em inovagdes tecnoldgicas.

Palavras-chave: Estado Empreendedor. Regulacdo. Politica industrial. Sustentabilidade. Lei
de Inovacdo. Parcerias publico-privadas em pesquisa e desenvolvimento.



ABSTRACT

This work points out the conceptual underpinnings of the Entrepreneurial State and identifies
them in the Brazilian Constitution, in order to draw a theoretical framework for a juridical and
critical assessment of industrial policy and science, technology and innovation development.
The building blocks of the concept of Entrepreneurial State introduced by Mariana Mazzucato
(2014) are deepened and the Brazilian Constitution is explored in order to identify the
conceptual elements of this model of State. It is argued that the Brazilian Constitution has
adopted the Entrepreneurial State model for the regulation of the science, technology and
innovation sector and industrial policy, according to which policy related with these sectors
must have state regulation with the objective to promote a sustainable national development.
The Entrepreneurial State is conceived as a dimension of the Regulatory State and it has as
the main practical consequences the refutation of theories that support the removal of state
regulation on markets and the adoption of development policies that value a country’s local
feature. In this work, it is also supported that the Brazilian Innovation Law, after been
reformed by the Brazilian Science, Technology and Innovation Act, created new rules for the
public-private partnerships in research and development, recognizing that these partnerships
are essential to the social and economic development based on technological innovations.

Keywords: The Entrepreneurial State. Regulation. Industrial policy. Sustainability. Brazilian
Innovation Law. Public-private partnerships in research and development.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento econémico € um dos temas mais importantes da agenda
politica contemporénea nos ambitos nacional e global. Dele dependem questfes que véo
desde a qualidade de vida das populacfes a posicdo que os paises ocupam na geopolitica
mundial. Em outras palavras, tanto a vida individual quanto a coletiva em uma nag¢éo possuem
elementos importantes ligados a questfes econémicas, essenciais para a fruicdo de direitos e o

exercicio de papéis politicos proeminentes nas rela¢fes internacionais.

Atualmente, j& se tem experiéncia histdrica suficiente para afirmar que uma
economia solida tem como um de seus pontos de apoio o nivel de desenvolvimento
tecnoldgico alcancado pelo pais, seja na esfera industrial, com infraestrutura madura dos bens
de producéo, seja no grau de sofisticacdo de bens e servigcos que pde no mercado. Com efeito,
paises que hoje figuram na lideranca do comércio mundial e tém mantido por décadas
seguidas posicdo de destaque na economia devem esses resultados ao amadurecimento
tecnoldgico de suas inddstrias, que ofertam produtos e servigos de elevado nivel tecnoldgico,
com alto valor agregado e ampla procura pelos consumidores em todo o mundo. E o caso, por
exemplo, dos Estados Unidos, Alemanha e Japdo. Mais recentemente, paises emergentes que
hoje possuem destaque na economia global optaram por seguir a mesma trilha do
investimento em tecnologia e inovacdao em suas industrias e nos produtos que oferecem,
alcancando notavel inser¢cdo no comércio mundial, exemplos dos quais sdo Coreia do Sul
(CHANG, 1993) e Finlandia (ARBIX e VARON, 2010).

Este é caminho que o Brasil deve seguir se pretende alcancar o mesmo nivel dos
paises mencionados, consolidando uma economia madura e competitiva em nivel global,
capaz de gerar riqueza de forma sustentavel e que dé suporte ao desenvolvimento econémico
e social do pais. Glauco Arbix (2007) aponta que para o Brasil ndo existe opcéo sendo inovar,
ou seja, desenvolver o nivel tecnoldgico de sua inddstria, notadamente pela inovacdo dos
produtos que coloca no mercado, para adquirir maior competitividade no comércio
internacional, estando apto a ser exportador de bens com maior valor agregado e que

empreguem nivel intensivo de conhecimento.

E preciso desenvolver uma cultura de inovacio no Brasil, que abranja os diversos

atores da economia capazes de produzir inovacao: universidades, empresas, pesquisadores,



centros privados de pesquisa, Estado. A experiéncia internacional (ARBIX et al, 2010)*
demonstra que a instalacdo de uma ampla rede em prol da inovagdo promove a elevagdo do
patamar tecnologico do pais, refletindo em crescimento econdmico solido por consequéncia
da insercdo em mercados de produtos com maior valor agregado no comércio mundial, e
também em elevacdo do nivel social do pais, pelo esfor¢co que se faz na educacgdo basica e na
maior riqueza a ser distribuida. Em outras palavras, o fomento a uma rede ou sistema de
inovacédo traz, com o tempo, resultados positivos concretos em termos de desenvolvimento
humano e econdémico da nagdo. A rede de inovacdo deve ser difusa por todos os setores da
economia, a fim de propiciar maior articulacdo entre os diversos atores e instituicdes na
geracdo de pesquisas e tecnologias. Portanto, um dos desafios para o desenvolvimento
econémico brasileiro é elevar o nivel tecnologico de sua industria e dos produtos que suas
empresas comercializam no mercado global. Seguir o caminho da inovacdo, principalmente
através da implantacdo progressiva e constante de um sistema de inovacdo abrangente o

maximo possivel de todas as regifes do pais e de diversos setores da economia.

O estabelecimento de uma economia fundada em tecnologia e inovacdo contribui
ndo s6 para melhorar o desempenho no comércio internacional, mas também para fortalecer o
mercado interno, de modo que 0s empresarios nacionais produzam e fornecam aos
consumidores brasileiros produtos que hoje sdo importados. Os empresarios nacionais, por
este caminho, retomam espa¢os do mercado doméstico dominados por empresas estrangeiras,
reconquista que aumenta a independéncia tecnoldgica do pais e amplia a difusdo em rede da
economia do conhecimento. Uma economia fundada em pesquisa, tecnologia e inovacéo foi o
que faltou ao Brasil no periodo nacional-desenvolvimentista das décadas de 1960 e 19702
Nessa época, houve forte concentracdo na protecdo do mercado nacional e concessao ampla
de subsidios a produtores nacionais (modelo de substituicdo de importacGes), mas sem ter
sido estimulada pelo Estado, nem praticada pelo setor privado, uma cultura de pesquisa e

1 Em 2010, a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) publicou estudo empirico sobre os sistemas e
politicas de inovacdo em sete paises (Estados Unidos, Franca, Finlandia, Irlanda, Canada, Reino Unido e Japdo), com o fim
de observar 0 que a experiéncia internacional tinha a oferecer ao Brasil como li¢des e caminhos ao desenvolvimento através
da inovagdo. Cada pais ficou a cargo de um ou mais pesquisadores, que foram in loco averiguar as estratégias e politicas
realizadas, entrevistar agentes pdblicos e demais atores nos respectivos sistemas. O resultado foi um farto conjunto de
orientagdes que poderdo ser seguidas e adaptadas as caracteristicas do Brasil. No estudo, a experiéncia internacional
demonstrou que a inovagéo pode oferecer um caminho sélido para o desenvolvimento nacional.

2 Lauro Mattei (2013) afirma que no perfodo do nacional-desenvolvimentismo o modelo de substituicdes de importagGes
concentrou-se na protecdo do mercado interno e na produgdo voltada para este mesmo mercado, sem buscar uma indUstria
preocupada com a competicdo internacional. Segundo o autor, “(...) apesar do impulso dado pelo Estado, as
empresas privadas nacionais praticamente tiveram um papel secundario na industrializacdo do pais, fato que
levou a desequilibrios setoriais importantes, particularmente no setor de bens de capital, além de defasagens
tecnologicas e baixa competitividade internacional”.
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inovacdo, com esforco intensivo em tecnologia, voltada para a competi¢do internacional. O
resultado se fez sentir mais claramente a partir da década de 1990, com a abertura da
economia brasileira ao mercado internacional, quando o pais se viu em dificuldades de

competir com outras nacGes que em décadas anteriores fizeram esforco em matéria de P&D.

E importante esclarecer que nio se desconhece o fato de, especialmente na
segunda metade do século 20, ter havido investimentos em ciéncia e tecnologia no Brasil que
levaram a formacdo da estrutura cientifica nacional, com surgimento de instituicdes de
pesquisa e constituicdo de corpo de pesquisadores. Aqui, salientamos que este processo
aconteceu com a caracteristica de ter sido capitaneado pelo Estado, em especial através de
varias de suas empresas publicas, contudo sem o foco especifico na inovagdo voltada para as
exportacbes, mormente a inovagdo desenvolvida por empresas privadas brasileiras, nem se
buscou o desenvolvimento de relagdes publico-privadas em CT&I que formassem uma cultura
de integracdo publico-privada em inovagdo na economia nacional. Dessa forma, embora 0s
investimentos publicos tenham formado uma estrutura de pesquisa e desenvolvimento no pais
e capacitado o Brasil ao acesso de novos setores industriais (petroleo, aviacao etc), ndo houve
a formacdo de uma cultura de inovacdo voltada para a exportacdo, principalmente por parte

das empresas privadas.

Dados recentes sobre a balanca comercial brasileira mostram que, em 2014, nosso
principal produto de exportacdo foi a soja, seguida por minérios, petréleo e combustiveis,
material de transporte e carnes. Além disso, no mesmo ano a balanga comercial brasileira
registrou que apenas 7% dos produtos exportados pelo Brasil eram de alta tecnologia®, Estes
dados permitem concluir que o Brasil ainda € um pais majoritariamente exportador de
produtos primarios e importador de tecnologia, o que em termos de balanca comercial
significa maior desvantagem competitiva em razdo do pouco valor agregado dos produtos
exportados.

O caminho da tecnologia e inovacdo requer diversas medidas que passam por uma
revolucdo na educacdo nacional, o investimento continuo em infraestrutura e 0 macico suporte
a pesquisa e desenvolvimento, especialmente para a criacdo e comercializagdo de novos
produtos e servicos. Certamente, alcancar o patamar de pais exportador de tecnologia exige

perene investimento em pesquisas que irdo gerar novos conhecimentos, a partir dos quais o

3 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. Balanga Comercial Brasileira. Dados
Consolidados. 2014. Disponivel em: <http://www.desenvolvimento.gov.br//arquivos/dwnl_1423144482.pdf>. Acesso em: 18
mai. 2015.


http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1423144482.pdf
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pais produzird os produtos de alta tecnologia que hoje sdo importados, além de exporta-los
para consumidores estrangeiros, angariando fatias do comércio mundial. E o investimento em
pesquisa e desenvolvimento (P&D) que viabiliza a geracdo de produtos inovadores
(inovacgdo), com abertura de novos mercados e do processo de enriquecimento nacional no
ambito da economia e do conhecimento, ensejando ndo sé desenvolvimento econdémico
sustentavel, mas também social, dado que a elevacdo do padrdo tecnoldgico constréi o

conhecimento que soluciona diversas outras demandas nacionais, ndo s6 mercadologicas.

Desde 2000, com a ampliacdo dos Fundos Setoriais, 0 Brasil tenta impulsionar sua
politica de ciéncia e tecnologia, mediante a consolidacdo de diretrizes e rumos estratégicos
nesse setor e a estruturacdo de um arcabouco juridico-institucional em pesquisa e inovagao.
Além dos citados Fundos®, a Lei da Inovacdo (Lei n? 10.973/2004) e a Lei do Bem (Lei n?
11.196/2005) sdo instrumentos juridicos que vieram somar na estruturacdo institucional da
ciéncia e tecnologia nacionais. Recentemente, Emenda Constitucional n® 85, de 26 de
fevereiro de 2015, acrescentou diversos dispositivos a Constituicdo Federal, alterou outros, e
dotou o texto constitucional de contetudos inéditos que ddo embasamento a novas formas de
parcerias publico-privadas em inovagdo e a criacdo de um Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, no qual o Estado estimulara a formacdo e o fortalecimento da
inovacdo nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados, a constituicdo e a
manutencdo de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da inovacao,
a atuacdo dos inventores independentes e a criacdo, absorcdo, difusdo e transferéncia de

tecnologia.

A agenda da inovacéo é fundamental para o desenvolvimento econémico e social,
através dela os paises terdo condicdes de insercdo competitiva no comércio internacional e
poderédo solucionar problemas mediante 0 emprego de conhecimento e tecnologia. Pesquisas
para inovacdo tecnoldgica estdo na ordem do dia de politicas publicas, sobretudo em paises

4 Os fundos existentes atualmente sdo: Fundo Setorial do Petréleo e Gas Natural (CT-Petro), criado pela Lei n2 9.478/97;
Fundo Setorial de Energia (CT-Energ), criado pela Lei n® 9.991/2000; Fundo Setorial de Transportes Terrestres (CT-
Transpo), criado pela Lei n? 9.992/2000; Fundo Setorial Mineral (CT-Mineral), criado pela Lei n? 9.993/2000; Fundo Setorial
de Recursos Hidricos (CT-Hidro), criado pela Lei n? 9.993/2002; Fundo Setorial Espacial (CT-Espacial), criado pela Lei n®
9.994/2000; Fundo Setorial para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (FUNTELL), criado pela Lei n?
10.058/2000; Fundo Verde Amarelo (CT-Verde e Amarelo, Universidade-Empresa), criado pela Lei n°10.168/2000); Fundo
Setorial de Tecnologia da Informagéo (CT-Info), criado pela Lei n? 10.176/2001; Fundo Setorial de Infraestrutura (CT-Infra),
criado pela Lei n? 10.197/2001); Fundo Setorial de Saide (CT-Salde), criado pela n? 10.332/2001); Fundo Setorial
Aeronautico (CT-Aerondutico), criado pela Lei n® 10.332/2001; Fundo Setorial de Agronegécios (CT-Agronegocio), criado
pela Lei n? 10.332/2001; Fundo Setorial de Biotecnologia (CT-Biotecnologia), criado pela Lei n® 10.332/2001; Fundo
Setorial da Amazdnia (CT — Amazodnia), criado pela Lei n® 10.176/2001; Fundo para o Setor de Transporte Aquaviario e
Construgdo  Naval  (CT-  Agquaviario), criado pela Lei n® 10.893/2004. Disponivel em: <
http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/724.html?execview=>. Acesso em: 13 jan. 2016.


http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/4411.html
http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/724.html?execview=%3e.%20Acesso%20em:%2013%20jan.%202016.
http://www.mct.gov.br/index.php/content/view/724.html?execview=%3e.%20Acesso%20em:%2013%20jan.%202016.
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em desenvolvimento. Nesse cenario, o papel do Estado ganha relevo, notadamente em razdo
das pesquisas em inovacao envolverem capital de risco, tendente a afastar a iniciativa privada
que visa retornos certos e rapidos para seus investimentos. As incertezas existentes quanto aos
lucros e resultados tecnoldgicos de investimentos em pesquisas exigem que o Estado se
articule para suprir a lacuna do investimento privado. Entra em cena o conceito de Estado
Empreendedor (MAZZUCATO, 2014), segundo o qual, cabe ao Estado o papel de conduzir e
promover o desenvolvimento tecnoldgico, especialmente nas fases iniciais das pesquisas cujas
incertezas afastam a iniciativa privada. A lideranca do Estado nos processos de inovagédo
precisa ser em parceria com o setor privado, cabendo ao parceiro publico prospectar nichos

carentes de impulso para promogéo do desenvolvimento nacional.

A questdo que se coloca é: que relacdo existe entre 0s elementos conceituais do
Estado Empreendedor e a politica de ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&I) brasileira pos-
Constituicdo Federal de 1988? Trata-se de pergunta fundamental para definicdo dos papéis
que os atores econdmicos devem desempenhar na formulacdo e execugdo de estratégias e
modos de cooperacdo com o escopo de alavancar o desenvolvimento econdémico nacional por
meio da tecnologia e da inovacdo, dado que esta definicdo necessita de um parametro de
andlise através do qual se possa avaliar as politicas publicas voltadas a CT&Il. Como
parametro, € apresentado o conceito de Estado Empreendedor, conforme demonstraremos
neste trabalho.

Partiremos da premissa de que o desenvolvimento sustentavel requer o incremento
das politicas de pesquisa e desenvolvimento (P&D), com acentuacdo do papel do Estado
como financiador e regulador da ciéncia, tecnologia e inovagdo nacionais, especialmente para
a criacdo de novos produtos e servicos e respectivos mercados. Para tal escopo, é importante o
conceito de Estado Empreendedor que serd abordado neste trabalho. Por conseguinte, sdo
necessarios o estudo e a fundamentacdo cientifica do papel do Estado no desenvolvimento

tecnoldgico e das parcerias publico-privadas em P&D.

Para uma andlise juridica do papel do Estado no desenvolvimento tecnolégico, é
fundamental se voltar para as normas da Constituicdo Federal de 1988 que repercutem na
politica de P&D, articulando-as com as regras constitucionais sobre a ordem econémica, com
0 escopo de identificar elementos que justifiguem o Estado brasileiro como regulador e
promotor do desenvolvimento tecnologico. Pretendemos demonstrar que a politica de P&D,
tal como estabelecida na Constituicdo Federal do Brasil, permite a atuagdo do Estado

brasileiro nessa fungéo.
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Demonstrar-se-4 a importancia das parcerias publico-privadas no fomento a
pesquisa e desenvolvimento, com foco nas regras que formam o novo regime juridico dos
negocios administrativos em pesquisa e desenvolvimento gerado com as alteracdes da Lei de
Inovacdo (Lei n® 10.973/2004) realizadas pelo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (Lei n® 13.243/2016).

Analisar-se-a também o convénio de educacdo, ciéncia, tecnologia e inovagao
(ECTI), modalidade de convénio que se apresenta como alternativa para estimular parcerias
publico-privadas em projetos de P&D. Criado com o Decreto n? 8.240, de 21 de maio de
2014, que regulamenta o art. 1°-B da Lei n2 8.958, de 20 de dezembro de 1994, o convénio
ECTI tem como principal escopo fornecer o arcabouco juridico para a integracdo entre centros
de pesquisa — notadamente Universidades publicas — e empresas. Esse convénio sera
analisado face as novas disposicdes da Lei de Inovacdo, na tentativa de chegar a conclusdes
criticas sobre o mesmo, destacando-se, no ambito desse convénio, a inovacgdo juridica
realizada no regime das organizagdes sociais que atuam no setor de ciéncia e tecnologia

guanto ao fomento a projetos de pesquisa e desenvolvimento.

Para alcancar esses objetivos, além da analise da Constituicdo Federal, da Lei de
Inovacdo e do Decreto n® 8.240, de 21 de maio de 2014, recorrer-se-4, para melhor
compreensdo da realidade do Brasil, a pesquisas e dados empiricos produzidos por 6rgaos ou
instituicdes como a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Ministério da Industria, Comércio Exterior e

Servicos.

Este trabalho tera quatro capitulos. No primeiro, delimitaremos o papel do Estado
no desenvolvimento tecnoldgico e demonstraremos por que o setor privado, ao contrario do
gue comumente se imagina, ndo lidera o processo de inovacgdo tecnoldgica. Identificaremos os
pressupostos conceituais do Estado Empreendedor a partir do papel que o Estado possui em

relacdo ao processo de desenvolvimento tecnolégico.

No segundo capitulo, analisaremos as normas constitucionais sobre ciéncia,
tecnologia e inovagdo com o escopo de demonstrar que a Constituicdo Federal de 1988
determina a atuacdo do Estado brasileiro como empreendedor. Serdo apontadas as
caracteristicas fundamentais da politica de P&D tal como delineada no texto constitucional,
com o fim de embasar a atuacdo empreendedora do Estado brasileiro em pesquisa e
desenvolvimento, sem descurar de outros valores constitucionais importantes como o

desenvolvimento nacional sustentavel.
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O terceiro capitulo tem por objetivo analisar a importancia das parcerias publico-
privadas em P&D, por entendermos que o setor privado desempenha papel fundamental neste
campo, bem como por serem o0s agentes privados os realizadores da atividade econémica que
produz riqueza. Daremos énfase a Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004 (Lei de
Inovacdo), especialmente apos as alteracdes realizadas pela Lei n? 13.243, de 11 de janeiro de
2016, com base na qual sustentaremos ter surgido um novo regime juridico para as parcerias

publico-privadas em ciéncia, tecnologia e inovacao.

Por fim, no quarto capitulo nos deteremos na analise dos convénios ECTI,
instrumento juridico de estimulo a integracdo universidade-empresa, como forma de viabilizar
a disseminacdo de projetos de pesquisa e desenvolvimento no pais e contribuir para uma rede
de inovacdo nacional. Para além da mera descricdo das caracteristicas juridicas desses
convénios, pretendemos realizar analise critica a luz da Lei de Inovacdo. O fenbmeno das
relacbes publico-privadas tem se acentuado no mundo contemporaneo, inclusive com
transferéncia de atividades antes desempenhadas pelo Estado ao setor privado, como
demonstraremos ter acontecido, no ordenamento juridico brasileiro, em relacdo ao fomento a

pesquisa e desenvolvimento em parcerias publico-privadas envolvendo organizacgdes sociais.

E importante deixar claro que ao mencionarmos “parcerias publico-privadas”
estaremos usando a expressdo em sentido genérico, fazendo referéncia a qualquer espécie de
relagdo ou negdcio juridico publico-privado, sem significar especificamente as parcerias
publico-privadas previstas na Lei n? 11.079, de 30 de dezembro de 2004, como usualmente

sdo conhecidas no Brasil.

Para os propositos deste trabalho, convém esclarecer desde ja o que se entende por
inovacdo®. Na linha do Manual de Oslo (OCDE, 2004), da Organizacdo para Cooperagdo
Econbmica e Desenvolvimento (OECD), inovacdo é a implantacdo de um produto (aqui
abrangendo bem ou servico) ou processo tecnologicamente novo ou aprimorado. Por
implantacdo se entende a efetiva colocacdo de um produto no mercado ou a efetiva producéo
de bens e servicos mediante processo novo ou aprimorado. Produto tecnologicamente novo €
aquele que se distingue dos demais existentes por suas caracteristicas tecnologicas ou pelas
aplicagdes que permite fazer. Estas inovagdes podem decorrer de novas tecnologias ou da

combinacdo de tecnologias existentes. Foi 0 caso, por exemplo, quando do surgimento do

5> A Lei n® 10.973, de 02 de dezembro de 2004 (Lei de Inovagdo), apés as alteragBes realizadas pela Lei n? 13.243, de 11 de
janeiro de 2016, define inovagdo como “introducéo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que
resulte em novos produtos, Servigos ou processos ou que compreenda a agregacdo de novas funcionalidades ou caracteristicas
a produto, servigo ou processo ja existente que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho™.
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avido, do telefone, do computador, da eletricidade, do automovel, da televisdo. Produto
tecnologicamente aprimorado € aquele que, apds a incorporagdo de uma inovagao tecnoldgica,
tenha melhoria de desempenho ou de aplicacdo, ou ainda menor custo, seja pela utilizacdo de
novos componentes, ou materiais, ou também pela integracéo de subsistemas técnicos que lhe
confiram tal aprimoramento, dos quais sdo exemplos o telefone sem fio, o smartphone, o
surgimento de computadores com componentes de silicio, o surgimento de automdveis com
direcdo hidraulica, de televisores de LED, ou ainda produto com design melhor ou mais belo.
Por sua vez, processo tecnologicamente novo ou aprimorado € aquele, assim como nos
produtos, em que a inovagdo gera novo ou aprimorado processo/método de producdo (mais
eficiente, mais seguro, menos custoso etc.), abrangendo o processo de entrega/distribuicdo do
produto (de forma mais rapida, mais barata, com maior conservagdo do produto etc.). Neste
caso, temos como exemplos o emprego de maquinas no processo de producdo industrial, de
maquinas colheitadeiras na agricultura, do emprego da tecnologia 4G para fornecimento de
servigos de Internet. Cumpre esclarecer que para a inovacdo no ambito de uma empresa ou de
um pais ndo é preciso que surja produto ou processo, hovo ou aprimorado, inédito no mundo,
mas sim na propria empresa ou pais. Em outras palavras, se a empresa ou pais adquirem o
conhecimento para produzir tecnologia ja existente, que antes ndo tinham, terdo promovido
inovacdo porque elevaram seu patamar tecnolégico, adquirindo a capacidade de ingressar em
mercados que antes ndo acessavam e, em termos de pais, obtendo conhecimento que lhe dara
independéncia de fornecedores externos para solucdo dos seus problemas e acesso a novos

mercados.

Cumpre esclarecer, ademais, que o presente trabalho ndo tratard de questBes
relativas a direitos de propriedade intelectual. Com efeito, em matéria de inovacdo
tecnoldgica, temos consciéncia da importancia do regime de direitos de propriedade
intelectual, nas legislacGes nacionais e na internacional. A definicdo desse regime é essencial
porque pode estimular ou tolher empreendimentos em inovacdo. No ambito da Organizacéo
Mundial do Comércio (OMC), por exemplo, o Acordo Trips (Trade Related Aspects of
Intellectual Property Rights) vincula as legislagdes nacionais dos paises signatarios a respeitar
suas disposicOes, em geral mais benéficas aos paises desenvolvidos e produtores de inovag&o.
O ponto fundamental do regime juridico da propriedade intelectual é chegar ao meio-termo
entre a protecdo a quem cria inovacdes, para que se sinta estimulado a investir, sem a rigidez
que impeca a democratizacdo do acesso a novas tecnologias as empresas e paises menos
desenvolvidos. A critica que se faz ao Acordo Trips (POLIDO, ROSINA e GUIMARAES
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CESAR, 2012) é por conferir maior protecio aos paises ja produtores de inovacio, o que
contribui, em ambito global, para a manutencdo da disparidade tecnoldgica entre as nacdes.
Nesse contexto, politicas de inovacdo devem considerar a estrutura juridica internacional dos
direitos de propriedade intelectual para encontrar alternativas inteligentes as suas limitacdes,
criar regimes de propriedade intelectual mais flexiveis, adaptaveis as necessidades de
desenvolvimento de cada nagéo, ou ainda, no ambito da diplomacia internacional, alterar as
regras da OMC para regimes mais democraticos de acesso as inovacOes. Apesar da
importancia dessas questdes para o desenvolvimento tecnologico e a inovacéo, elas ndo serdo
tratadas aqui dado que sua extensdo ultrapassaria os limites deste trabalho, merecendo
pesquisa especifica complementar a que ora € produzida.

O presente trabalho possui abordagem que vai do geral ao especifico, partindo do
papel amplo do Estado Empreendedor junto ao desenvolvimento tecnoldgico, inclusive em
seus contornos constitucionais, passando pelas parcerias publico-privadas em P&D
regulamentadas na Lei de Inovacdo até atingir o nivel de normas juridicas concretas pelas
quais se formam tais parcerias, a exemplo dos convénios ECTI. Acima de tudo, o trabalho é
juridico, pelo foco nas normas juridicas que embasam o funcionamento do Estado
Empreendedor no desenvolvimento econémico e na regulacdo da politica de P&D com
origem constitucional, pela analise do regime juridico-administrativo para parcerias publico-
privadas em pesquisa e desenvolvimento, bem como pelos convénios ECTI que encontram
fundamento de validade em normas juridicas. Sobretudo, este trabalho € juridico porque
acreditamos que estamos tratando, no fundo, do desenvolvimento econémico mediante a
criagdo de novos mercados, ponto em que comungamos da ideia de Karl Polaniy (2012),
segundo a qual, os mercados sdo criagcBes do Estado, em outras palavras, criacdes juridicas.
Entretanto, o trabalho ndo afasta a abordagem interdisciplinar, especialmente com a

economia, de onde tiramos subsidios importantes como se vera ao longo do texto.

Com efeito, cabe ao direito perceber as transformac6es do mundo para lhes dar a
regulacdo juridica mais adequada aos objetivos que a nacao escolheu para si. Cabe, enfim, ao
direito fornecer estruturas que viabilizem as novas relagGes da ciéncia, tecnologia e inovacao,
conferindo-lhes seguranca juridica, controle e transparéncia, em prol do desenvolvimento

nacional sustentavel.
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CAPITULO 1 - ESTADO EMPREENDEDOR E DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO

Aventada na introducdo a necessidade de o Brasil investir em pesquisa e
inovacdo tecnoldgica para se consolidar como pais economicamente desenvolvido e se inserir
competitivamente no mercado mundial ndo apenas como exportador de produtos primarios,
mas, sobretudo, com produtos que empreguem conhecimento intensivo e tenham maior valor
agregado, a pergunta que se coloca é a quem cabe o papel de conduzir esse processo no
campo da pesquisa, desenvolvimento e inovagdo? Cabe ao Estado liderar a transigdo e o
amadurecimento tecnoldgicos da economia, ou se trata de tarefa a ser cumprida pelo setor

privado, com o Estado apenas fornecendo os meios e estruturas necessarias?

Segundo Mazzucato (2014), o senso comum imagina que O processo de
desenvolvimento tecnolégico e da inovacdo decorre da iniciativa privada, que tomaria a
dianteira na concretizacdo de ideias de vanguarda. Ao Estado ndo caberia este papel, sendo
inclusive vinculadas a sua imagem as caracteristicas de burocratico e ineficiente, incapaz de
articular suas estruturas para produzir novos conhecimentos que geram desenvolvimento. O
setor publico seria desprovido da capacidade de conduzir processos inovadores, restando a ele
apenas dar as condi¢bes basicas para que o setor privado possa desempenhar o avanco
econbmico e tecnolégico do pais. Estaria incumbido apenas de fornecer educacdo a
populacdo, a infraestrutura bésica e as fontes de financiamento e/ou incentivos fiscais para o
setor privado atuar na producdo de riquezas e conducdo do processo de desenvolvimento

tecnoldgico.

Contudo, se olharmos para a experiéncia industrial nos paises desenvolvidos e que
alcancaram nivel de desenvolvimento tecnoldégico maduro, constataremos que a realidade é
bem diferente do discurso veiculado e da imagem que Se encontra no senso comum em
relacdo ao papel do Estado no desenvolvimento tecnolégico e econémico. A histdria do
desenvolvimento industrial no século 20 oferece exemplos nos quais, por tras de grandes
avancos tecnoldgicos que geraram produtos inovadores e abriram amplos mercados, ou ainda
de tecnologias cuja aplicacdo se difunde por toda a economia, alterando a forma de producéo
e distribuicdo dos bens e a relagdo entre os agentes da economia (tecnologias de proposito
geral, como a Internet), houve a atuagdo estatal, que os tornou possivel e sem a qual ndo

teriam sido gerados. Diversas inovagfes tecnoldgicas surgidas nos paises desenvolvidos
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demonstram um papel proeminente por parte do Estado na conducdo das pesquisas e no
aporte de investimentos necessarios ao seu surgimento, ndo por parte do setor privado.
Mariana Mazzucato (2014) oferece inumeros exemplos de lideranca do Estado no
financiamento e conducdo das pesquisas que resultaram em novas tecnologias que criaram
novos mercados e impulsionaram o desenvolvimento econdmico em varios setores, desde
medicamentos a tecnologias que tornarem possivel o smartphone. A Internet, por exemplo,
uma tecnologia de proposito geral, cuja aplicacdo é fundamental para a economia
contemporanea, foi desenvolvida pela Agéncia de Projetos e Pesquisa Avancada de Defesa
(Darpa) dos Estados Unidos, durante a Guerra Fria, quando existia no mundo o medo de
guerra nuclear, o que levou os militares americanos a desenvolverem uma rede que pudesse
manter a comunicacdo entre as unidades militares em caso de ataque nuclear. Posteriormente,
esta rede foi aplicada para fins civis e com sua difusdo chegou-se a atual Internet, ligando
pessoas no mundo todo e afetando as mais diversas areas da vida humana, inclusive a
economia. Assim como a Internet, a tecnologia do GPS (Sistema de Posicionamento
Global ou, em inglés, Global Positioning System) também foi desenvolvida pela pesquisa
militar norte-americana através do Departamento de Defesa dos Estados Unidos, inicialmente

para fins militares, mas depois difundida para uso civil e comercial.

No ambito da indUstria de medicamentos, os exemplos sdo indmeros. Em regra,
novas unidades moleculares (novas drogas) sdo desenvolvidas mediante financiamento
publico, em razdo do longo tempo de pesquisas (mais de dez anos em média) e do volume de
investimentos necessarios para obtencdo do conhecimento que produz novos medicamentos.
O longo tempo de pesquisas € 0 volume de recursos necessarios desestimulam o0s
investimentos privados em razdo do interesse pelo lucro no curto prazo que move o setor
privado. Além disso, ha a incerteza de retorno das pesquisas que podem ndo gerar
conhecimento cientifico ou ainda qualquer produto comercializavel. Somente o Estado,
movido por objetivos outros que ndo o lucro, é capaz de liderar pesquisas cujo tempo e
recursos necessarios desestimulariam a iniciativa privada. O Orphan Drug Act (Lei dos
Medicamentos Orfaos), nos Estados Unidos, ¢ um exemplo de como a lideranca do Estado no
ambito da inddstria de medicamentos é fundamental para o surgimento de inovagdes que
produzem novas unidades moleculares. Essa lei tem por objetivo estimular as pesquisas de
remedios para tratamentos de doencas raras, aquelas que atingem em media até duzentos mil
habitantes. Como a populacdo afetada por essas doencas € estatisticamente pequena,

laboratdrios privados ndo se viam motivados a investir longo tempo e grande volume de
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recursos em pesquisas visando desenvolver medicamentos cujo mercado consumidor €
potencialmente pequeno. Tal investimento ndo compensaria pela perspectiva da iniciativa
privada, que foca o lucro no curto prazo. Com o Orphan Drug Act o Estado pode financiar
pesquisas para producdo de medicamentos contra doencas raras e atender a populacédo afetada
(MAZZUCATO, 2014). Com o suporte estatal, desenvolveu-se a tecnologia que criou um
novo nicho no mercado de medicamentos, estimulando a produgdo de novas drogas para
serem comercializadas pelas proprias empresas que se negaram a investir nas pesquisas
necessarias. Inimeros outros casos de medicamentos sdo desenvolvidos em laboratorios
publicos ou com financiamento publico, o que demonstra o papel fundamental do Estado
como agente condutor do processo de inovagéo.

Em outros paises que, a exemplo dos Estados Unidos, desenvolveram suas
economias pela inovagdo tecnoldgica de seus produtos, a presenca do Estado foi fundamental
para criar o ciclo de desenvolvimento, assumindo a coordenacdo e o papel proeminente de
investimentos em pesquisa. Japdo e Alemanha sdo exemplos deste processo. Mais
recentemente, a Finlandia (ARBIX e VARON, 2010) se apresenta como outro caso concreto
de pais que saiu de uma economia preponderantemente baseada em recursos naturais para
uma nova economia sustentada pela inovagao, mediante processo de transformacdo conduzido
pelo Estado. Em cerca de 20 anos, especialmente a partir de 1990, a Finlandia conseguiu a
mutacdo de sua economia lastreada em produtos primarios como papel, celulose, madeira,
téxtil e calcados para figurar com destague no comércio internacional, com exportacdes de
eletronicos e eletroeletronicos, adquirindo grande competitividade no mercado global. Essa
transformacdo se deu pelo decisivo papel regulatério do Estado, que conseguiu formar
consenso politico para investir em educacgdo e ciéncia, tecnologia e inovacao, com elevacao
progressiva dos investimentos publicos nestes setores até conseguir atingir em 2007 o
correspondente a 3,7% do PIB, com planos de aumento para 0s anos seguintes. Os
investimentos em educacao, da basica a universitaria, e no setor de P&D, deram o ambiente
material e humano necessarios para o surgimento dos primeiros resultados positivos. O
mercado de trabalho se fez sentir com mais profissionais qualificados para sustentar a
transformacdo da economia rumo & oferta de produtos com emprego intensivo de
conhecimento. As politicas voltadas a P&D passaram pela criagdo de um Sistema Nacional de
Inovacdo, que articulou Orgdos e agéncias publicos, setor privado (empresas) e centros
privados e publicos de pesquisa (universidades). O papel do Estado consistiu em

disponibilizar amplas fontes de financiamento, dentre elas fontes ndo reembolsaveis, com
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assungéo do risco dos investimentos em projetos que se mostrariam desestimulantes para o
setor privado. Fomentaram-se interagdes publico-privadas (universidade-empresa em
especial), com politicas e programas publicos para estimular sinergia entre os diversos atores
do sistema nacional de inovacgdo, a fim de criar uma estrutura de producdo baseada no uso
intensivo do conhecimento. Outra estratégia adotada pelo Estado foi ampliar a
internacionalizacdo dos atores da economia finlandesa, através da adocdo de padrdes
internacionais de selecdo de projetos a serem financiados, especialmente pelo seu potencial de
competitividade, a atracdo de pesquisadores estrangeiros ao pais e a abertura de centros de
pesquisa finlandeses no exterior, com o0 objetivo de aquisicdo de novos conhecimentos. A
experiéncia finlandesa demonstra que o Estado desempenhou papel essencial no processo de
desenvolvimento tecnoldgico do pais, porque cabe a ele — além de investimentos essenciais
em projetos cuja incerteza afasta o setor privado — fazer politicas publicas que estimulem os
diversos atores da economia, a sinergia entre estes, determinar os rumos da transicao
econdmica e manter constante a estratégia de desenvolvimento pela inovacao, com aplicacao
de recursos publicos em areas que promovam o crescimento do conhecimento. O setor
privado também tem papel essencial no processo de crescimento pela inovacdo e no caso
finlandés ndo foi diferente. A Nokia € o principal simbolo da transicdo da economia da
Finlandia para a inovagdo e de sua competitividade internacional. O Estado finlandés
financiou esta empresa e as pesquisas que geraram muitos dos seus produtos, além de a
empresa ter se beneficiado da elevacdo da qualificacdo do mercado de trabalho nacional como
consequéncia dos investimentos publicos em educacdo e P&D, mas também seu sucesso se
deve a sua postura de busca pela inovacdo e por seus investimentos em pesquisa e
desenvolvimento. De fato, para que haja a transicdo para a economia da inovacao, setores
publicos e privados devem estar dispostos a empreender esforcos neste sentido e a atuarem
em conjunto (parcerias), cada qual no seu papel, para atingirem a elevacdo do patamar

tecnoldgico do pais.

Dentre todos os paises que alcancaram recente e notavel desenvolvimento pelo
caminho da inovacgdo tecnoldgica, a Coreia do Sul é um dos exemplos mais marcantes do
papel proeminente do Estado na condugdo do processo de desenvolvimento. Desde o inicio da
década de 1960, o Estado sul-coreano adotou uma postura intervencionista e
desenvolvimentista, concentrando seus esfor¢os de politica industrial no objetivo da criagédo
no pais de atividades em setores da economia que dependiam do mercado externo. Ha-Joon

Chang (1993) demonstra que a Coreia do Sul definiu setores prioritarios a serem criados em
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sua economia, inicialmente indUstrias basicas como cimento, fertilizantes e refino de 6leo. Em
seguida, apds o estabelecimento destas industrias basicas iniciais, passou-se a um segundo
momento de formacdo de inddstrias no pais, tendo como atividades prioritarias as
relacionadas ao aco e maquinaria. Nas terceira e quarta fases, os esforcos se concentraram em
metais ndo ferrosos, construcdo naval e eletrénicos, sendo mantidos os esforcos da politica
industrial, no quinto e sexto periodos, em maquinaria, eletrbnicos, automoveis, industria
quimica, naval e varias outras com emprego intensivo de alta tecnologia (semicondutores,
novos materiais, biotecnologia). Progressivamente, ao longo de trés décadas, o Estado sul-
coreano foi formando diversas industrias no pais, inovando em produtos e processos e
fazendo com que sua prépria economia produzisse o que antes adquiria no mercado externo.
Isso foi possivel porque o Estado intervencionista realizou politicas econémicas e industriais
gue, num primeiro momento, atacaram dois problemas considerados impeditivos ao
desenvolvimento nacional: a falta de poupancga interna para alavancar investimentos e a
pequena capacidade tecnolégica do pais. O Estado chegou a realizar politica de desincentivo
ao consumo para fomentar a poupanca necessaria aos investimentos. A economia foi aberta ao
mercado externo, mas como substanciais restricGes tarifarias com o fim de proteger os
empreendedores locais em processo de formacgéo de suas indUstrias. Com este objetivo, de um
lado o governo controlou severamente produtos importados, negando crédito a importadores,
ao mesmo tempo em que, do outro lado, concedia créditos a empresarios locais que chegavam
a 90% do valor dos produtos, maquinas em especial, com o fim de impulsionar a inddstria
local. Baixas taxas de juros eram concedidas aos empresarios locais que formavam novas
atividades industriais. O objetivo era aumentar a independéncia da Coreia do Sul, principio
conhecido como “melhoramento” (upgrading) da estrutura industrial nacional. Um conjunto
de medidas integradas compunha a politica industrial sul-coreana, com destaque para o
monitoramento mensal de desempenho das empresas que recebiam suporte do Estado e
programas de racionalizacdo que limitavam temporalmente o apoio financeiro com o fim de
estabelecer metas de resultados, demonstrando a capacidade do Estado em retirar
investimentos quando a empresa fomentada ndo apresentava os retornos esperados. Em sua
relacdo com o exterior, a politica industrial sul-coreana buscou a assimilacdo por empresas
locais de tecnologias mais avangadas desenvolvidas em outros paises. Institucionalmente,
foram implementadas inovacdes que permitiram melhorar a articulacdo do Estado no processo
de desenvolvimento industrial, em especial pela concentracdo de decisGes politicas e
econbmicas num mesmo Orgdo, evitando conflitos internos que poderiam prejudicar seu

funcionamento. A experiéncia sul-coreana demonstra ser fundamental a atuacdo regulatéria
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do Estado no processo de formacgéo de novas atividades e novos mercados, mediante processo
de inovacdo tecnoldgica que confere independéncia ao pais face ao mercado externo e maior
competitividade no comércio mundial. O papel do Estado foi fundamental porque, embora a
riqueza fosse gerada pelas empresas, foi 0 Estado quem garantiu uma série de condicGes para
a formacdo destas empresas e seu desenvolvimento, como medidas juridicas que protegeram o
mercado interno de concorrentes externos, bem como politicas regulatérias e de fomento que
disciplinaram empresas e as pessoas em geral. No processo de desenvolvimento sul-coreano,
a presenca do Estado foi tdo marcante e decisiva que, segundo Ha-Joon Chang (1993), valia-
se de préaticas como fusdes obrigatdrias de empresas e retiradas compulsorias de empresas de
determinados setores para abrir espago ao surgimento de novas, medidas impenséaveis no
mundo ocidental democratico. Em suma, o processo de desenvolvimento industrial da Coreia
do Sul confirma que foi o Estado quem conduziu a formacdo de novos mercados no pais por
meio da inovacdo de produtos e processos que alavancam a autonomia tecnoldgica nacional.
As politicas publicas necessarias sdo formadas por um complexo de estratégias que se somam
num processo de longo prazo, no qual erros sdo cometidos, mas o aprendizado adquirido

corrige rumos e contribui para o aperfeicoamento institucional.

A experiéncia brasileira também oferece exemplos de como o Estado esté por tras
do processo de inovagdo em setores fundamentais da economia, abrindo novas possibilidades
de produtos que ampliam horizontes mercadolédgicos. Nosso principal setor de exportagdes, a
agropecudria, deve grande parte de seu sucesso as pesquisas desenvolvidas com
financiamento publico pela Embrapa, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéaria
(BUAINAIN et al, 2014). Foi principalmente devido a pesquisa agropecuéria e as inovagdes
geradas neste setor que o Brasil deixou de ser o importador de géneros alimenticios que era na
década de 1960 para atualmente ser exportador e disputar com os Estados Unidos a lideranca
mundial no comércio de commodities agropecuarias. Em 1975, a producdo agropecuaria
brasileira era de 45 milhdes de toneladas, e chegou em 2013 a 187 milhdes, de modo que hoje
o0 Brasil domina 34% do comércio mundial. A intensa producdo agricola brasileira tem reflexo
positivo na balanca comercial. Os ganhos intensivos em produtividade e o aumento do
volume das exportacdes fizeram a balanca comercial do setor agropecuario passar do saldo
positivo de 7 bilhdes de dolares em 1990 para 83 bilhGes em 2013, suprindo deficits de outros
setores da economia que ndo conseguem repetir 0 mesmo sucesso exportador da agropecuéria.
O crescimento das exportacGes brasileiras no setor teve seu inicio a partir da década de 1980,

guando as taxas de produtividade brasileira passaram a ser superiores as do restante do
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mundo, crescimento sustentado no tripé crédito rural, extensdo técnica produtiva e pesquisa
agropecuéria. O salto de qualidade na agropecuéria brasileira se deu com a implanta¢do de um
sistema nacional de pesquisas agropecudrias, capitaneado pela Embrapa, criada em 1973, e
composto também por instituicGes estaduais, universidades e instituicdes privadas. Este
sistema foi se ampliando e ganhando complexidade ao longo dos anos e tem como
caracteristica a interacdo entre as instituicGes e 6rgdos componentes, especialmente entre
instituicGes publicas e privadas, aqui inseridas as empresas. A adogcdo da pesquisa de
inovacOes para sustentacdo do desenvolvimento agropecuario no Brasil mostrou-se um
caminho de sucesso e corrobora a tese de que a economia do conhecimento é a chave para o
desenvolvimento econémico sustentavel. O Brasil fez-se inserir na moderna agricultura e
agora colhe os resultados positivos na economia: grande volume de exportacdes,
competitividade internacional, acesso a ampla fatia do mercado mundial, balanca comercial
positiva no setor, geracdo de riqueza e empregos no pais. A modernidade da agropecuéria
brasileira se fez com inovagfes quimicas, mecanicas e de biotecnologia. Esta Gltima, por
exemplo, tem efeitos diretos em simplificacdo do manejo de culturas, reducdo de custos e
ganhos de produtividade. O Estado teve papel decisivo neste processo, seja por tomar a
decisdo politica de mudar o quadro agropecudrio nacional, seja por criar 0S meios necessarios
para a mudancga, disponibilizando financiamentos, fomentando pesquisas, promovendo
interagBes entre os diversos atores do setor e construindo as estruturas indispensaveis. Sem a
assuncdo de riscos e investimentos por parte do Estado brasileiro, notadamente por meio da
Embrapa, muitas inovacdes ndo teriam surgido. A implantacdo de um novo produto no
mercado, especialmente em biotecnologia, pode requerer, no minimo, uma década de
pesquisas e investimentos. Tome-se 0 exemplo da soja, que atualmente ocupa o primeiro lugar
dentre todas as exportacdes brasileiras. O governo federal custeou pesquisas de biotecnologia
na Embrapa que viabilizassem seu cultivo no Centro-Oeste brasileiro, a fim de expandir a
fronteira agricola do pais, dado que esta cultura ndo se mostrava adaptavel as caracteristicas
do ecossistema do cerrado. Com 0 sucesso das pesquisas, 0 governo financiou agricultores
regionais para testarem o plantio da soja na regido e, numa fase seguinte, concedeu
financiamentos para consolidar o plantio no Centro-Oeste. O sucesso das pesquisas e dos
incentivos financeiros governamentais levou a expanséo agricola brasileira para o centro do
pais, que atualmente € um dos celeiros do mundo. Além das inovagGes biotecnologicas na
soja nacional, diversas outras ajudaram a transformar a agropecuéria brasileira numa das mais
avancadas do mundo: inovacgdes genéeticas, novos defensivos agricolas, fertilizantes, sementes

mais resistentes e adaptadas aos ecossistemas nacionais. O Brasil se tornou produtor de
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conhecimento de producdo agropecudria em regides tropicais. Estima-se que a tecnologia seja
responsavel, em termos percentuais, por 68% do processo produtivo agricola do pais. O
surgimento de inovacgdes na agropecudria gerou também um ciclo positivo em outros setores.
Com a industria, por exemplo, a demanda agropecuaria decorrente de sua expansao promoveu
interacOes benéficas, com maior producdo, inclusive com inovagdes, de bens como tratores,
caminh@es, maquinas e implementos agricolas. Os efeitos positivos se fizerem sentir em
outras areas importantes da sociedade. De 1974 a 2006, por exemplo, a oferta mais abundante
de alimentos como consequéncia da maior produtividade promoveu a queda constante dos
precos, contribuindo para o controle inflacionario da moeda e para a diminuicdo da pobreza e
da fome no pais em razdo do maior acesso a alimentos, elevando o patamar nacional em
termos de seguranca alimentar. O sucesso da agropecudria brasileira nas ultimas trés décadas
comprova que o investimento em pesquisa e inovacdo, num processo liderado pelo Estado,
constréi o desenvolvimento econdmico e social sustentavel, abre novos mercados, insere o
pais na economia mundial, aumenta sua competitividade e confere independéncia & nagédo em

questdes estratégicas, devendo ser uma politica reproduzida nos demais setores da economia.

A Petrobras talvez seja 0 maior exemplo brasileiro de inovacdo, pesquisa e
desenvolvimento criado a partir da iniciativa do Estado. Trata-se de empresa por meio da qual
o Estado brasileiro possibilitou ao pais sua insercdo no mercado petrolifero mundial, sendo
atualmente uma das gigantes globais no setor. Criada em 1953, por meio da Petrobras o
Estado brasileiro desenvolveu ao longo do tempo as condi¢des para a exploracdo de petroleo e
gas natural, estendendo sua atuacdo em diversas areas que abrangem exploracdo e producao
de petréleo e gas natural, refino, petroquimica e fertilizantes, geracdo de energia elétrica,
producdo de biocombustiveis, transporte e comercializacdo. Neste processo, pesquisa e
inovacdo foram as chaves do desenvolvimento da empresa e do mercado por ela gerado ao
pais. A empresa investe em P&D e tem na inovacdo de produtos e processos o diferencial que
Ihe garante insercdo e conquista de mercados. O Centro de Pesquisas e Desenvolvimento
Leopoldo Américo Miguez de Mello (Cenpes), localizado no Rio de Janeiro, é atualmente um
dos principais complexos de pesquisa e inovacdo no mundo, amplamente dotado da
capacidade de produzir conhecimentos que geram novos produtos e processos de producdo
capazes de aumentar a presenca da empresa, e do pais, no mercado prolifero e de seus
derivados no mundo. Foi a adog¢éo do caminho da pesquisa, desenvolvimento e inovacgdo que
permitiu a descoberta de imensa quantidade de petréleo na camada de pré-sal do litoral

brasileiro, descoberta petrolifera considerada uma das mais importantes do mundo nos
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ultimos anos, que oferecerd a matéria-prima necesséria para aumentar a producao brasileira
para 0 mercado interno e para as exporta¢fes durante décadas, mantendo o pais inserido e
com destaque no mercado mundial do setor. A exploracdo de petréleo na camada pré-sal,
considerada de ultraprofundidade, exigiu amplo esfor¢o de inovacao para desenvolvimento de
novas formas de perfuracdo e extracdo do petréleo (inovacdo de processos), o que foi
realizado com tecnologia propria da Petrobras. A empresa é um notavel exemplo de como a
iniciativa do Estado pode criar novos mercados para o pais e realizar um ciclo produtivo
positivo, com geracdo de riqueza, postos de trabalho e aumento das exportacfes. As
atividades da Petrobras se articulam com a industria nacional, da qual demanda bens e

servigos para o fomento do crescimento econdmico local em diversos setores.

Uma diferenca importante entre Embrapa e Petrobras, que deve ser evidenciada,
estd no fato de que a primeira ndo realiza atividade econdmica, ao contrario da Petrobras, que
explora as diversas cadeias de producdo e comercializacdo de petroleo e gas natural. Em
termos de ciéncia, tecnologia e inovacdo, a Embrapa realiza pesquisa para que seus resultados
tecnoldgicos sejam aplicados por empresas que exploram a atividade econémica, visando ao
desenvolvimento econémico e social da agropecuéria brasileira. A Petrobras, por sua vez,
realiza pesquisas para aplicar em seus proprios produtos. Aqui o Estado é explorador da
atividade econdmica e, para melhor realizar esta empresa, investe em pesquisa tecnoldgica e
inovacdo. Através da Embrapa, o Estado ndo explora atividade econémica, mas investe em
tecnologia e inovacdo para desenvolver a economia nacional, fortalecendo as empresas
nacionais pela inovacdo. Veremos mais a frente que o Estado Empreendedor esta mais
afinado ao papel da Embrapa, eis que segundo o ordenamento constitucional brasileiro apenas
excepcionalmente o Estado explorara atividade econémica. O Estado Empreendedor é

regulador e incentivador da ciéncia e tecnologia, ndo estatizante da producdo econdmica.

A Embraer é outro exemplo brasileiro de empresa bem-sucedida, criada pelo
Estado, que trilha o caminho da pesquisa e inovacdo tecnoldgica e teve como resultado a
criacdo de novo mercado para o pais de forma competitiva em nivel global. Foi criada em
1969, vinculada, a época, ao Ministério da Aeronautica, e teve como objetivo principal o
desenvolvimento da industria aeronautica no pais. Atualmente, privatizada, é uma das quatro
maiores empresas do mercado de aeronaves no mundo, produzindo avides para uso comercial,
executivo, defesa e seguranga e para a aviagao agricola. Pesquisa e desenvolvimento sdo as
bases para a atuacdo da empresa desde sua fundacdo, por meio da qual tem ao longo de sua

histéria inserido novos avibes no mercado e conquistado competitividade no comércio
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mundial. No caso da Embraer, a iniciativa estatal resultou na inser¢do do Brasil no mercado

internacional de aeronaves, posi¢édo alcangada gragas ao investimento em pesquisa e inovacao.

Outras empresas foram criadas no Brasil por iniciativa do Estado e inseriram o
pais no mercado global em seus respectivos segmentos. Neste processo € possivel citar a
entdo Companhia Vale do Rio Doce, criada em 1942 para atuar no setor de mineragéo,
atualmente privatizada e considerada uma das maiores no mundo. A Companhia Siderargica
Nacional, criada em 1941 como empresa estatal, inseriu o Brasil no mercado de producao e
exportacdo de acgo, abastecendo a industria nacional com matéria-prima para setores como o
automobilistico, construgdo civil, eletrodomesticos, dentre outros, além contribuir para o
aumento das exportacdes brasileiras. Na historia industrial brasileira, a atuagdo do Estado teve
peso decisivo para formar mercados e inserir a participacdo do pais na competitividade global
em setores hoje fundamentais para as exportacdes e que colocam o pais como um dos mais
ricos do mundo. A iniciativa do Estado através de suas empresas fomentou o desenvolvimento
tecnoldgico e industrial nacional em &reas onde a participacdo brasileira era inexistente,
criando a base tecnoldgica necessaria para explorar as potencialidades econdmicas do pais,
gerar riqueza, formar o mercado de trabalho qualificado e inserir o pais na economia global.
Mariana Pargendler (2013) demonstra que especialmente na segunda metade do século 20
cresceu significativamente a atuacdo do Estado na economia através da criacdo de empresas
estatais. A grande maioria destas empresas foi formada a partir da poupanca decorrente de
impostos (PARGENDLER, 2013). A autora aponta que de 1966 a 1976 foram criadas por
volta de 231 empresas puUblicas. Estas empresas contribuiram para o desenvolvimento
tecnoldgico e industrial do pais e trilharam o caminho da inovacédo, tendo em vista que nédo
poderiam ingressar no comércio mundial sem a oferta de produtos com competitividade e

processos de producdo capazes de atender a demanda externa nos padrdes internacionais.

Os exemplos acima, de paises que trilharam o caminho do desenvolvimento
tecnoldgico, e do proprio Brasil, demonstram o papel do Estado como condutor do
desenvolvimento econémico através da pesquisa e inovagdo. E o Estado quem, em regra,
toma a iniciativa de desbravar setores tecnolégicos novos, abrindo fronteiras mercadologicas
através da inovagdo, ao tempo em que insere 0 pais hum novo patamar econdémico como

consequéncia de seu ingresso competitivo em novos mercados.

Dani Rodrick (2004) ressalta que quanto mais um pais se desenvolve maior o grau
de diversificacdo de sua economia. Em outras palavras, paises desenvolvidos ndo se

concentram em apenas um setor econémico, mas ampliam o leque de produtos e servi¢os que
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suas economias realizam. Assim, politicas industriais devem focar a criagdo de novas
atividades econdmicas, em diversos setores da economia. O modelo de politica industrial
(politica de reestruturacdo econémica) a ser buscado é aquele que tenha uma colaboracédo
estratégica entre o setor privado e 0 governo, com o objetivo de descobrir os obstaculos mais
significativos a restruturagdo econdémica e que tipo de intervencdo é mais adequada para
remové-los. Através do processo que Rodrick denomina de “autodescoberta” (self discovery),
0 pais poderd desenvolver a capacidade de produzir internamente, e com menores custos,
tecnologias e produtos antes adquiridos do exterior. I1sso é possivel atravées de politicas que
subsidiem investimentos em novas industrias, ndo em industrias j& estabelecidas. Raramente
uma reestruturacdo industrial se da sem significativa assisténcia governamental. Alem disso,
para uma politica industrial de sucesso é fundamental que exista organizagdo institucional
adequada. Esta sera aquela que permita o fluxo de informacdes entre os setores publico e
privado, a fim de que se tenha conhecimento dos principais obstaculos ao desenvolvimento
empresarial. Para tanto, é preciso encontrar um ponto intermedidrio entre o completo
isolamento dos formuladores de politicas em relacdo ao setor privado e uma relacédo
excessivamente préxima que acabe por permitir a captura do funcionamento publico por
interesses privados. O modelo hierdrquico de relagdo entre Estado e setor privado,
principalmente em ambientes de alta volatilidade e incerteza, mostra-se inadequado. E
preciso, portanto, uma forma mais flexivel de colaboracdo estratégica entre os setores publico
e privado, desenhado para permitir a troca de informacGes, a distribui¢do de responsabilidades
e a avaliacdo dos resultados alcancados. A politica industrial deve focar areas que podem
fazer a diferenca no desenvolvimento econdmico, observando criticamente as caracteristicas
das circunstancias locais, ndo apenas um aspecto genérico de programas de incentivo que se
receitam para todos os paises em qualquer situacdo. Contudo, embora as politicas industriais
devam ter um direcionamento para as especificidades de cada localidade/regido, Rodrick
aponta algumas medidas concretas que podem ser prescritas para a politica industrial do
século 21, tais como (1) financiar os custos da “autodescoberta”, especialmente em areas onde
a incerteza afasta a iniciativa privada, mediante regulacdo que estimule a competicdo das
empresas pelo custeio publico submetido a condic¢des tais como (a) que as pesquisas visem
gerar novas atividades industriais, (b) que tenham o potencial de gerar novos conhecimentos
para outros setores da economia e (c) que as entidades do setor privado aceitem se submeter a
supervisdo publica e a auditorias de performance; (2) desenvolver mecanismos de
financiamento de alto risco, dado que mesmo quando é superada a fase de investimentos

iniciais na pesquisa basica, a continuidade da pesquisa aplicada exige investimentos de longo
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prazo e risco, sendo necessario criar formas adequadas de financiamento para realizacdo das
pesquisas, cujas alternativas possiveis sdo 0s bancos de desenvolvimento, fundos publicos,
garantias publicas para empréstimos bancarios de longo prazo, dentre outras; (3) criar
politicas direcionadas para as deficiéncias de cada setor, especialmente mediante oitiva e
interlocucdo com o setor privado, em ambito nacional, regional e local; (4) pesquisa e
desenvolvimento publicos, voltados para atendimento das demandas do setor empresarial e
industrial; (5) financiar treinamento de pessoal focando nas demandas do setor privado; (6)
repatriar cientistas e pesquisadores que estdo no exterior, mediante incentivos e condicdes
vantajosas para que usem seus conhecimentos no processo de “autodescoberta” nacional.
Muito mais que atrair investimentos externos e privilegiar apenas empresas exportadoras, 0
foco principal segundo Dani Rodrick (2004) deve ser a criacdo de competéncias e tecnologias

internas que abram novas possibilidades de atividades econémicas ao pais.

1.1 - A incerteza no processo de desenvolvimento tecnoldgico

A atuacdo protagonista do Estado no desenvolvimento tecnolégico ndo decorre
apenas do seu papel de incentivador do crescimento nacional (Estado desenvolvimentista),
mas também, e principalmente, em razdo de um componente inerente ao processo de inovagdo
que se mostra decisivo para, em regra, afastar a iniciativa privada e exigir do Estado o

empreendedorismo na geracdo de novas tecnologias.

Uma das caracteristicas mais marcantes no campo do desenvolvimento
tecnoldgico, responsavel por desestimular os investimentos do setor privado na fase inicial
das pesquisas, é a incerteza quanto a obtencao de resultados, tanto em termos da producao de
novo conhecimento (resultados cientificos) quanto da aplicacdo destes conhecimentos em
produtos e processos de producéo (resultados mercadoldgicos). Deve-se a Frank Night (1972)
a demonstragédo da importancia do fator incerteza para a economia e sua diferenca substancial
em relacdo ao risco, dois elementos fundamentais da atividade econbémica que repercutem
diretamente no processo de desenvolvimento tecnoldgico. Na atividade econémica, a reunido
de fatores de produgdo para a realizacdo da empresa pressupfe a previsdo dos possiveis
cenadrios a serem enfrentados e das dificuldades a serem superadas para que o
empreendimento obtenha sucesso. O empreendedor, ao tomar decisdes empresariais as mais

diversas, tentard a0 maximo evitar o erro ao eleger as opg¢des possiveis. A possibilidade maior
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ou menor de previsdo dos cenarios futuros vai depender dos diferentes tipos de situacdo de
probabilidade, distintas entre si conforme o grau de probabilidade envolvida. No risco,
embora as variaveis nao sejam controlaveis e ndo seja possivel enumerar a priori as
alternativas provaveis e suas combinacfes, ainda se pode recorrer a uma classificacao
empirica de casos passados que fornecam uma probabilidade estatistica. Ha risco, por
exemplo, ao se abrir uma empresa: pode-se conhecer o produto a ser vendido ou produzido, a
caracteristica do mercado local, os consumidores e suas preferéncias, 0s concorrentes e seus
produtos, as despesas necessarias e todos os demais elementos que direta ou indiretamente
véo influenciar na empresa, sendo possivel fazer minimante calculos e prognosticos, inclusive
se basear em dados estatisticos de empresas anteriores no mercado local. H4 sempre a
possibilidade de o negdcio fracassar, mas as variaveis sdo relativamente conhecidas com base
em experiéncias passadas, embora ndo controlaveis ao todo, ndo sendo possivel fazer uma

probabilidade plenamente segura sobre as variaveis envolvidas.

A incerteza apresenta grau maior de probabilidade envolvida em comparacdo ao
risco. Segundo Knight (1972), na incerteza “nao ha base valida de qualquer espécie para
classificar-se os casos” [sic]. Em outras palavras, significa a completa auséncia de
conhecimento sobre as varidveis presentes em determinada atividade ou projeto, o que impede
o célculo das possibilidades para fazer qualquer espécie de prognostico. A “incerteza
knightiana” situa-se no campo do pleno desconhecimento das varidveis envolvidas no
empreendimento, de modo a ndo permitir sequer comparacdo com situacdes passadas, ou
tentativa de esbocar prognosticos a partir de dados estatisticos que apontem caminhos de
sucesso. A titulo de exemplificacdo de situacdo de incerteza, tome-se 0 empreendimento
maritimo dos portugueses na época das grandes navegacdes (século 15), quando se langaram
ao mar em busca de novas terras sem terem ideia do que poderia acontecer. Ndo sabiam se
encontrariam terra, se aportariam em algum lugar, o que encontrariam, se a comida seria
suficiente para a jornada, nem se a eventual terra a ser encontrada teria algum valor, muito
menos se voltariam com vida da aventura. Ndo havia uma base empirica anterior que pudesse
fornecer parametros que ao menos permitissem prognésticos, ainda que parciais, sobre as
variaveis envolvidas no empreendimento. Tome-se ainda o exemplo das pesquisas para o
desenvolvimento de uma vacina inédita contra a dengue, realizadas no Brasil pelo Instituto
Butantan e pela Fundacdo Oswaldo Cruz, empreendimento que, quando do seu inicio, nao
tinha qualquer indicio de sucesso, apenas a certeza do desafio de criar uma nova fronteira na

medicina no combate a uma das doencas que mais assolam o pais. E a incerteza, no sentido
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explicado por Frank Knight, que existe no campo do desenvolvimento tecnoldgico. Quando
do inicio de um projeto cujo objeto é a criacdo de nova tecnologia, inovacdo de produto ou
processo, criacdo de novos medicamentos, ou nova tecnologia de propdsito geral, ndo se sabe
se as pesquisas iniciadas poderdo gerar algum conhecimento basico e se este podera ser
aplicado em algum produto comercializdvel. Ha pleno desconhecimento quanto ao sucesso
cientifico e mercadoldgico do projeto. E possivel que a pesquisa dure varios anos, consuma

grande volume de recursos, e, ao final, nenhum resultado positivo seja produzido.

O setor privado, diante da incerteza que marca 0 processo de inovagédo
tecnoldgica, desestimula-se em fazer investimentos e dar a largada em pesquisas para
aquisicdo de novos conhecimentos. 1sso porque o lucro no curto prazo € o principal fator que
move 0s investimentos privados. Nenhum investidor privado ird, em regra, aportar capital em
projeto que ndo tenha prazo nem certeza minimos de retorno. Pesquisas para desenvolvimento
de novas tecnologias levam em geral mais de dez anos para obterem resultados concretos. O
capital privado, por sua vez, geralmente espera retornos no periodo de trés a cinco anos, em
média, segundo Mazzucato (2014). Neste cenario, observa-se que somente quando as
pesquisas superam a fase inicial e algum conhecimento basico é obtido, passando-se de um
cenario de incerteza para de risco, é que as empresas privadas comegcam a ingressar na cadeia
de pesquisa, visando transformar a pesquisa basica em aplicacGes que gerem novos produtos
comercializaveis. O capital privado ndo gosta de operar em cenarios de risco, menos ainda no
ambito da incerteza, e geralmente ingressa ou inicia projetos de pesquisa e inovagdo quanto ja
hda uma base cientifica construida que minora as possibilidades de insucesso dos
investimentos. E na fase da incerteza que o papel do Estado se mostra fundamental para
iniciar o processo de desenvolvimento tecnoldgico, através de laboratérios ou financiamentos
publicos. Isso porque o Estado se move por objetivos outros que ndo 0 mero interesse
patrimonial direto (lucro), mas por valores como o desenvolvimento econémico, cientifico e
social do pais, a solucdo de problemas nacionais pela tecnologia, a abertura de fronteiras
tecnoldgicas e industriais para a nagdo, a saude publica em caso de novos medicamentos e
vacinas, o fortalecimento de setores estratégicos para a soberania nacional tais como energia,
defesa, comunicages, e inimeras outras razdes de indole publica decorrentes da razédo de ser
do Estado. O Estado também se vale da poupanca publica formada pelos tributos, e assim
pode sustentar pesquisas pelo tempo necessério para a construgio de novos conhecimentos. E
a incerteza no sentido apresentado por Frank Knight e sua oposicéo essencial ao lucro certo e

garantido que marcam a separacdo entre a atuacdo do Estado e a do setor privado no
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empreendedorismo de novos conhecimentos e produtos. N&o por acaso, em relacdo a
realidade do Brasil, a Pesquisa de Inovacdo (PINTEC - 2011) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), publicada em 2013 e abrangente do periodo 2009-2011,
apontou que dentre os principais problemas e obstaculos a inovacdo segundo as empresas
inovadoras do setor de industria estdo os custos, para 81,7% das empresas, e 0S riscos
(71,3%)°. Os dados demonstram que a ampla maioria das empresas inovadoras brasileiras
analisadas identifica na incerteza e nos elevados custos dela decorrentes, marcados pela
auséncia de progndstico de retornos, os principais gargalos ao desenvolvimento da inovacgédo
no setor industrial brasileiro. Trata-se, como temos sustentado, de caracteristica propria do
processo de desenvolvimento tecnoldgico, ndo apenas da realidade brasileira, mas de toda e
qualquer tentativa de descoberta de novas fronteiras tecnoldgicas, de modo que nao poderia
deixar de ser sentida também por aqui, como identificado empiricamente pela pesquisa do
IBGE.

No campo da incerteza e dos riscos, surge espaco para o Estado exercer sua
funcdo regulatéria, no sentido de fomentar, controlar e conduzir os rumos do processo de
desenvolvimento tecnoldgico. Cabe ao Estado realizar investimentos de longo prazo que nao
seriam feitos pela iniciativa privada, mas ndo de forma passiva, apenas fornecendo os recursos
e a estrutura necessaria para o setor privado conduzir as pesquisas e determinar qual o rumo
do desenvolvimento, mas sim num papel ativo de identificacdo dos setores estratégicos para o
desenvolvimento tecnoldgico do pais, coordenando a canalizacdo dos recursos humanos e
materiais neste sentido, com o escopo de fomentar interac6es entre atores publicos e privados
para projetos de pesquisa e desenvolvimento. O Estado deve ser protagonista na conducao das
pesquisas que viabilizam o desenvolvimento tecnoldgico, ndo se limitando a correcdo das
falhas do mercado, nem apenas a viabilizar a estrutura necessaria para a atuacao do setor
privado. Mazzucato (2014) d& o exemplo dos Estados Unidos na década de 1990, quando o
governo Clinton reuniu seus formuladores de politica e questionou qual seria a nova fronteira
tecnoldgica a ser desbravada e que pudesse, nas décadas seguintes, manter a lideranca
econbmica do pais no mercado global. Concluiu-se pela necessidade de estabelecer uma
politica de pesquisa em inovacdo para a nanotecnologia, a qual se espera seja a nova
tecnologia de proposito geral, sendo lancada a Iniciativa Nacional de Nanotecnologia
(National Nanotechnology Iniciative), e desde entdo o Estado norte-americano vem mantendo

®BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. PINTEC 2011. Disponivel em:
<http://www.pintec.ibge.gov.br/downloads/pintec2011%20publicacaoc%20completa.pdf>. Acesso em: 01 jun.
2015.
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seus incentivos, sobretudo financeiros, para as pesquisas em nanotecnologia a fim de criar
uma nova geracdo de produtos e processos que abram novas possibilidades de mercados e
aplicacdes para os mais diversos setores da economia. Quais seriam as possibilidades de
sucesso para a nanotecnologia no inicio da década de 1990? Né&o se sabia. Havia o cenario da
incerteza. Desde aquela época até hoje, j& se passaram mais de vinte anos de pesquisas,
investimentos e de grande esforco do sistema de inovacgdo norte-americano para a construcéo
desta nova fronteira tecnoldgica. Tanto tempo e dinheiro empregados neste empreendimento
tecnoldgico ndo teriam sido realizados pela iniciativa privada, que funciona visando ao lucro
em horizontes de curto prazo. Somente através da lideranga do Estado a Iniciativa Nacional de

Nanotecnologia norte-americana tem se mantido por tanto tempo.

A funcdo regulatoria a ser exercida pelo Estado em pesquisa e inovacao
tecnoldgica é crucial para o sucesso desta estratégia como politica de desenvolvimento. Se o
Estado assume os riscos de investimentos em pesquisas nas fases iniciais em que a incerteza
afasta investimentos privados, cabe a ele Estado dar o tom e o rumo das pesquisas no escopo
de alavancar setores que interessam ao desenvolvimento nacional, para fortalecer o mercado
interno e a competitividade do pais no mercado internacional, gerar tecnologias que resolvam
problemas nacionais em diversas areas (pesquisa de vacina contra a dengue, por exemplo),
elevem o nivel de conhecimento nacional e, consequentemente, da qualidade de vida da
populagédo. A regulacdo da pesquisa em tecnologia e inovagdo por parte do Estado assume
maultiplas formas, que vdo desde o fomento por incentivos ficais (da qual a Lei do Bem, n?
11.196/2005, talvez seja o principal exemplo no caso brasileiro) até linhas de investimentos
diretos disponibilizados por institui¢des oficiais de fomento como o BNDES, passando por
linhas orcamentarias mais robustas para as instituicdes publicas de pesquisas como as
Universidades, e também por politicas e instrumentos que articulem atores privados e
publicos da rede de inovacgdo nacional, com a finalidade de viabilizar interaces fecundas que
gerem novas ideias. O conceito de rede de inovacdo € fundamental para o processo de
desenvolvimento tecnoldgico nacional, e significa a difusdo por toda a economia e sociedade
de pessoas e instituicbes que trabalham e pesquisam inovagdes, amparadas pela implantacao
de infraestrutura necesséria para a producdo do conhecimento, rede na qual tais agentes
podem interagir para fornecerem subsidios reciprocos em prol de projetos em P&D, algo
como o que acontece no Vale do Silicio nos Estados Unidos, regido marcada pela larga
difusdo de empresas e pessoas trabalhando em tecnologia e inovacdo, cenario fecundo para

nova ideias e conhecimentos.
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1.2 - Novas tecnologias, desenvolvimento econdmico e criagdo de mercados

Demonstrado que o Estado exerce o papel de financiar pesquisas que
desenvolverdo tecnologias inovadoras para novos produtos, o ponto central a ser agora
abordado é que a introducdo de novas tecnologias cria novos mercados e alimenta o
desenvolvimento da economia. Joseph Schumpeter (2008) sustentou a ideia de que o
desenvolvimento econémico é decorréncia da criacdo de novas tecnologias que geram novos
produtos e processos de producdo e abrem novos mercados. O sistema capitalista € um modo
de producdo que se alimenta e se sustenta a partir da formacgéo, de tempos em tempos, de
novas tecnologias, formas de producdo e da utilizacdo de novas matérias-primas que
instauram novo ciclo produtivo e realimenta a expansdo econdmica. A criacdo de novos
produtos torna possivel o surgimento de um novo mercado instaurado pela possibilidade de
comercializacdo de mercadorias antes inexistentes. Schumpeter fala na “destrui¢do criativa”
Como 0 processo em que a inovagdo elimina produtos até entdo comercializados, tornados
obsoletos diante de uma nova geracdo tecnoldgica que se apresenta ao mercado, a qual
realimentard a economia através da demanda pela aquisi¢cdo dos novos produtos. Da mesma
forma acontece quando hé a introducdo de novos métodos de producdo, ou pela aplicacdo de
nova matéria-prima, inovacGes que mudam o processo produtivo pela implantacdo de
elementos novos que geram mercadorias melhores ou com preco menor. Foi 0 que ocorreu
com inimeros produtos que hoje sdo fundamentais na vida contemporanea: o automdvel, o
avido, o telefone celular e depois o smartphone, as novas televisdes, a Internet, todos
decorrentes de tecnologias que instauraram novos padrGes de comportamento, relacGes e
consequentemente novos mercados. O mesmo se da com a introducdo de novos processos de
producdo (utilizacdo de computadores, por exemplo) ou novas matérias-primas. Nas palavras
do proprio Schumpeter (2008, traducéo nossa):

O ponto essencial a ser compreendido é que, lidando com o capitalismo, estamos
lidando com um processo evolutivo. (...)

Capitalismo, entdo, € por natureza uma forma ou método de mudancga econémica e
ndo s6 nem sempre, mas nunca, pode ser estaciondrio. (...) O impulso fundamental
que estabelece e mantém o motor do capitalismo em movimento vem dos novos
bens aos consumidores, dos novos métodos de produgdo ou transporte, dos novos
mercados, das novas formas de organizacdo industrial que o empreendimento
capitalista cria.

A abertura de novos mercados, externos ou domeésticos, (...) € que incessantemente
revoluciona a estrutura econdmica de seu interior, incessantemente destruindo uma
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velha estrutura, incessantemente criando uma nova. Esse processo de Destrui¢do
Criativa é o fato essencial sobre o capitalismo’.

Na visdo schumpeteriana, empreender ndo é apenas abrir um negocio, reunir os
fatores de producdo necessarios e desenvolver a atividade econémica. E, mais do que isso,
ampliar horizontes mercadoldgicos, introduzir novos produtos e servicos para instaurar um
novo mercado e alimentar o ciclo da producdo econdémica. Empreender é produzir novos
conhecimentos que criardo novos produtos e, com estes, construir mercados. O capitalismo se
alimenta da “destruicdo criativa” de uma geracdo de produtos e métodos de producio,
substituidos pelo progresso tecnolégico que lanca novos bens no mercado e realimenta a
demanda e o consumo de novos produtos, que por sua vez estimula a industria na producao da
nova geracdo de bens e servigos e impulsiona assim o ciclo do crescimento, a0 mesmo tempo

em que eleva o nivel tecnoldgico, a riqueza da sociedade e também a qualidade dos produtos.

O papel do Estado, enquanto formulador de politicas industriais, é criar avancos
que ampliem as fronteiras tecnoldgicas da economia pela insercdo de produtos inovadores.
Para tanto, cabe ao Estado assumir os riscos da fase de incertezas e capitanear pesquisas em
setores estratégicos cujos riscos afastam o capital privado, avesso aos investimentos sem
seguranca do retorno lucrativo no curto prazo. O empreendedorismo do Estado em matéria de
inovacdo tecnologica resulta de sua funcdo institucional de promover o desenvolvimento, o
que se faz, neste contexto, pela criacdo de novos mercados. A esta altura, é fundamental ter
consciéncia sobre a natureza dos mercados e seus fundamentos. Aqui é essencial saber que os
mercados sdo construcdes juridicas formadas pela regulacdo estatal. Os mercados sdo
arquiteturas juridicas, porque gerados pela regulacdo/desregulacdo normativa implementada
pelo préprio Estado. A compreensdo deste fendbmeno é o nucleo do trabalho seminal de Karl
Polanyi (2012), no qual demonstrou que na sociedade contemporanea, em que oS mercados
estdo na centralidade da organizacdo social, os mercados tais quais hoje existentes surgiram
com a regulacdo/desregulacdo juridica promovida pelo Estado inglés no século 19, que

mediante a revogacdo de determinadas leis e a criacdo de outras normas juridicas viabilizou o

7 “The essential point to grasp is that in dealing with capitalism we are dealing with an evolutionary process. (...)
Capitalism, then, is by nature a form or method of economic change and not only never is but never can be
stationary. (...)

The fundamental impulse the sets and keeps the capitalism engine in motion comes from the new consumers’
goods, the new methods of production or transportation, the new markets, the new forms of industrial
organization that capitalism enterprise creates.

The opening up of new markets, foreign or domestic, (...) that incessantly revolutionizes the economic structure
from within, incessantly destroying the old one, incessantly creating a new one. This process of Creative
Destruction is the essential fact about capitalism.” (SCHUMPETER, 2008).



35

mercado de livre concorréncia que depois se expandiu mundialmente. O mercado
autorregulavel, tipico do liberalismo classico (laissez-faire), ndo é outra coisa sendo o fruto da
regulacdo juridica do Estado, que constréi as condi¢cdes sobre as quais se estabelece e
funciona. Em outras palavras, 0 mercado liberal classico que funcionaria ou deveria funcionar
sem a intervencdo do Estado ndo passa de um mito sem comprovacao historica, porque seu
surgimento e funcionamento dependem da forma como juridicamente é regulado, ou seja, é

fruto da propria intervencdo do Estado sem a qual ndo poderia existir.

Realmente, os mercados como o0s conhecemos hoje sdo arquiteturas juridicas
porque seus fundamentos sdo juridicos. S&o quatro as condi¢Ges sem as quais ndo ha mercado
como existe no mundo contemporaneo: (1) propriedade privada, (2) liberdade contratual, (3)
garantia de cumprimento dos contratos (enforcement dos contratos) e (4) a presenca de um
sujeito supra partes que garanta o funcionamento do mercado e assegure direitos minimos aos
seus atores. Todos estes elementos sdo juridicos ou ligados ao Estado. (1) A propriedade
privada dos meios de producgdo é uma construcdo juridica, pois é o direito que determina sua
extensdo, seus limites, sua funcdo social, a forma de aquisicdo e de transmissdo, em outras
palavras, é o direito que constitui a propriedade (KENNEDY, 2011). (2) Da mesma forma, a
liberdade contratual. S6 h&a comércio e, portanto, mercado, onde as pessoas podem fazer
trocas de mercadorias. A troca é o contrato elementar dos mercados, assim como a compra e
venda. Ndo ha mercado onde as pessoas, embora tenham a propriedade privada dos seus bens,
ndo possam dispor delas, aliena-las segundo sua vontade. A liberdade contratual € um direito
essencial para a constituicdo dos mercados porque a partir das relacGes de troca as operacfes
elementares do mercado surgem e se desenvolvem progressivamente até atingirem a
complexa rede global de agregados contratuais hoje existente. Portanto, a liberdade de como
contratar e construir obrigacdes contratuais entre os atores do mercado € a propria liberdade
contratual que o direito forma e determina em todos os seus elementos fundamentais, assim
como o faz em relacdo a propriedade. (3) Igualmente, o enforcement (cumprimento) dos
contratos assegurados pelo Estado, que estabelece institucionalmente Orgdos para
funcionarem supra partes na resolucdo de conflitos e assegurar que as obrigacGes sejam
cumpridas, mantendo o funcionamento dos mercados. A eliminagdo da justica privada e sua
substituicdo pela justica do Estado ndo € s6 uma condicdo essencial para a sociabilidade
civilizada, mas também para a prépria constituicdo e funcionamento pacifico e regular das
relagbes de troca, em outras palavras, dos mercados. (4) Por fim, a manutencdo do

funcionamento dos mercados pela assuncdo do dever de protecéo a direitos minimos aos seus
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agentes é assegurada pelo proprio Estado, a instituicdo supra partes que mantém o respeito a
direitos de convivéncia elementares como a integridade fisica do corpo e da propriedade
privada, mesmo recorrendo a forca se preciso. Os mercados sdo, portanto, arquiteturas
juridicas criadas pelo Estado para viabilizar e regular a atividade econémica da sociedade,
sem a qual nenhuma populacdo humana sobrevive. Aqui cabe uma distin¢do. A forma social
da producdo, distribuicdo e consumo dos bens essenciais a vida é o que constitui a economia.
N&o hé sociedade sem economia. O comércio se da com a existéncia de bens excedentes para
uns e escassos para outros, de modo que os individuos de uma sociedade trocam entre si seus
produtos (comércio interno), ou entre individuos de outras sociedades (comércio externo). O
comeércio é uma parte do processo econémico, notadamente aquela que envolve a distribuigdo
dos bens produzidos em dada sociedade. Os mercados, por sua vez, sdo instituicdes mais
sofisticadas de realizacdo e controle do processo econdmico de uma sociedade, mediante
formas juridicas que criam uma grande arquitetura (juridica) abrangente da producéo,
distribuicdo/comercializagdo e consumo dos bens. No mundo contemporaneo, a economia se
desenvolve no ambito dos mercados, que sdo espacos juridico-institucionais onde as relacdes
econbmicas sdo reguladas pelo Estado, por meio da composicdo de seus fundamentos
essenciais: propriedade privada, liberdade contratual, enforcement dos contratos e protecdo do
seu funcionamento. Como foi dito, ndo ha sociedade sem economia. H4, contudo, sociedade
sem mercado, que é um artificio criado pelo Estado.

Em Polanyi (2012), vemos que no liberalismo do século 19 é adotada a premissa
de que os mercados devem funcionar livres de qualquer intervencdo do Estado para que,
mediante autorregulagéo, supram suas deficiéncias pelo ajustamento dos pre¢os mediante 0
mecanismo da oferta e da procura. Polanyi demonstrou que aquilo que se chama de
autorregulacdo do mercado ndo é outra coisa sendo a propria regulacdo juridica do Estado
sobre os mercados que permite o funcionamento destes sem restricBes, especialmente
restricdes ligadas a elementos hoje essenciais como direitos trabalhistas, condi¢fes sanitarias
de trabalho, valor dos salérios. A autorregulacdo do mercado no sentido liberal classico gerou
naquele século um processo que conduziu ao aprofundamento da utilizacdo do trabalho
humano como mercadoria, sujeita ao mecanismo de precos influenciado pela lei da oferta e da

procura, lancando populagdes imensas na pobreza na Inglaterra.

Apropriar-se da consciéncia de que os mercados sdo construcdes juridicas e fruto
da regulacdo estatal & fundamental para afastar discursos que sustentam o alheamento do

Estado da economia, a fim de que possa desempenhar o papel que Ihe cabe, notadamente pela
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ampliacdo econdmica do mercado nacional a partir de novas fronteiras tecnoldgicas. O avanco
tecnoldgico do mercado impulsionado pelo financiamento publico deve ser acompanhado da
regulacdo que difunda o desenvolvimento para setores que melhor atendam ao interesse
publico, mediante formas contratuais que assegurem a socializacdo da riqueza gerada e
democratize o acesso a fontes de financiamento e & aquisicdo dos novos conhecimentos por
toda a sociedade. A mentalidade de autorregulacdo do mercado, no sentido apregoado pelo
laissez-faire, com o Estado passivamente concedendo fontes de financiamento para que o
setor privado dé os rumos da pesquisa e do desenvolvimento nacional, significaria afastar o
Estado do papel que lhe cabe por ser ele, como demonstrado, o real financiador das pesquisas,
como tambem perder a oportunidade de atingir fins e valores que interessam & sociedade em
geral, socializar a riqueza financiada com recursos publicos e impedir o funcionamento da

economia que resulte em apropriacao da riqueza por segmentos minoritarios da sociedade.

1.3 — Pressupostos conceituais do Estado Empreendedor

Fincadas as premissas acima, podemos identificar os pressupostos conceituais do

Estado Empreendedor.

O primeiro pressuposto conceitual do Estado Empreendedor é o de ser (1)
financiador de pesquisas quando as incertezas de resultados afastam a iniciativa privada.
Entretanto, o papel do Estado Empreendedor ndo se limita a mera subtracdo do risco do setor
privado, nem a correcdo das falhas do mercado. O papel do Estado Empreendedor ndo é de
coadjuvante, mas sim de protagonista do processo de desenvolvimento tecnoldgico. Em
outras palavras, cabe ao Estado Empreendedor conduzir e orientar 0s rumos do
desenvolvimento tecnoldgico. O papel do Estado é o de regular o setor da ciéncia, tecnologia
e inovacdo nacionais, regular no sentido de conduzir e moldar este setor, ajustando e
reajustando seus rumos segundo as necessidades de desenvolvimento nacional e para atender
as demandas tecnoldgicas do mercado interno e da sociedade. E fungdo do Estado
Empreendedor, enquanto regulador do setor de pesquisa e desenvolvimento nacional, manejar
seus instrumentos de fomento, financiamento e regulagdo para conduzir o desenvolvimento
tecnoldgico rumo a atividades de interesse nacional, criando novas atividades econémicas no
pais, desenvolvendo outras ainda em estagios incipientes e de pouca competitividade

internacional, gerando produtos que solucionem problemas nacionais e satisfagcam as
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demandas da economia domestica, ou ainda criando capacidades tecnoldgicas que deem
independéncia ao pais frente a fontes externas, tais como seguranca energética. O papel do
Estado Empreendedor pressupde uma politica industrial permanente e em constante
reavaliacdo para ajustes e correcdes de rumo, sempre com a meta do desenvolvimento

tecnoldgico e econémico nacional.

O Estado Empreendedor como condutor do setor de pesquisa e desenvolvimento
(P&D) néo significa a eliminacdo da liberdade de iniciativa privada, nem muito menos a
captura do talento e da inventividade humana pela estrutura burocratica do Estado. Significa
que cabe ao Estado detectar nichos tecnoldgicos deficientes e carentes de investimentos para
desenvolvimento, de modo a direcionar seu financiamento para que tal setor se desenvolva. A
conducao feita pelo Estado é no sentido de prospectar campos para onde a economia nacional
possa se desenvolver, sendo as novas tecnologias oriundas das pesquisas financiadas 0s
mecanismos pelos quais novos horizontes poderdo ser abertos para o pais. Destarte, 0 segundo
pressuposto do Estado Empreendedor é (2) ser condutor e orientador do desenvolvimento do

setor de ciéncia, tecnologia e inovacéo nacional.

O terceiro pressuposto do Estado Empreendedor é (3) a orientacéo da politica de
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo para a criacdo de novos produtos e servigos e
respectivos mercados para a economia nacional. Trata-se de ser empreendedor no sentido
que Schumpeter (2008) deu a palavra, mediante a regulacdo do setor de CT&I e
financiamento de pesquisas onde o capital de risco afasta iniciativa privada, para criacdo de

novos mercados.

O papel desempenhado pelo Estado Empreendedor é de protagonismo, contudo
ndo um protagonismo isolado, e sim articulado como o setor privado. Afastam-se do
funcionamento do Estado Empreendedor as concepcdes que promovem a dicotomia publico-
privada, Estado-sociedade, Estado-mercados. Muito pelo contrario, o Estado Empreendedor
reconhece a livre iniciativa como postulado fundamental, pela consciéncia de que as riquezas
sdo geradas pelo empreendedorismo privado. Mais ainda, o Estado Empreendedor reconhece
que para a inovagdo tecnoldgica é preciso criatividade e inventividade humanas, as quais
somente com liberdade encontram espago para seu pleno desenvolvimento. Por isso que o
Estado Empreendedor busca viabilizar parcerias publico-privadas em inovagcdo e
desenvolvimento tecnologico (sem excluir também a existéncia de projetos totalmente
publicos) para a realizacdo de pesquisas. O setor empresarial privado tem forte contribuicéo a

dar na indicacdo das necessidades do setor industrial e para a canalizagdo de pesquisas que
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solucionem demandas da economia nacional. O Estado, por sua vez, atraves dos seus
mecanismos de financiamento, fomento e regulacdo, podera apresentar (e criar) novas
perspectivas para o setor privado nacional. Juntos, setor publico e privado poderéo se articular
para o desenvolvimento tecnolégico nacional. Por conseguinte, 0 quarto pressuposto
conceitual do Estado Empreendedor é (4) a valorizagdo de parcerias publico-privadas para o

desenvolvimento da inovagéo nacional.

A partir destes quatro pressupostos, chega-se a conclusdo de que o Estado
Empreendedor é uma dimenséo do Estado Regulador (ARANHA, 2015), aquela que se refere
ao setor de pesquisa e desenvolvimento. Ndo é o caso de esmiugar aqui 0 conceito de Estado
Regulador, mas tdo somente de mencionar suas caracteristicas fundamentais naquilo que
permitam melhor definir o conceito de Estado Empreendedor, revelando pontos

compartilhados entre ambos.

Nesse rumo, Estado Regulador® é, em breve sintese, aquele que acima de tudo esta
comprometido com a realizagdo plena de direitos fundamentais — inclusive econémicos e
ligados a producdo — através do gerenciamento permanente da realidade complexa, plural,
multissetorial e em permanente alteracdo, a qual direciona seus mecanismos de intervencao —
politicas publicas principalmente - para conducgéo e direcionamento de cada setor tendo como
foco realizagédo de direitos fundamentais. A regulacdo, que qualifica este modelo de Estado,
estd no permanente ajuste de seus mecanismos de intervencdo na realidade — politicas
publicas, instrumentos de fomento, normas em geral, fiscalizacdo e sancdes — face a
conjuntura sempre em mudanca da sociedade contemporanea global, na qual a velocidade das
transformacgdes decorrentes de tecnologias da informacdo e da comunicagdo aceleram a

dindmica das relagdes humanas.

O Estado Regulador ndo é o mesmo que Estado Liberal, porque ndo visa apenas
proteger as liberdades individuais; ndo é Estado Minimo, porque enxerga o mercado como
uma realidade institucional que necessita da intervencdo estatal; ndo é Estado Subsidiario,

porque se mostra protagonista em diversos ambitos e ndo se limita a atuar apenas ap0s a

8 Marcio Iorio Aranha (2015) identifica os pressupostos tedricos do Estado Regulador: “a) no Estado garante dos
direitos fundamentais, inclusive a igualdade de condi¢fes competitivas; b) no Estado de intervencdo permanente
e simbidtica; ¢) no Estado Administrativo, por sua apresentacdo de agigantamento da funcdo de planejamento e
gerenciamento das leis; d) no Estado legitimado na figura do administrador, do processo de gerenciamento
normativo da realidade ou do espaco publico regulador; €) no Estado de direitos dependentes da sua
conformacéo objetiva em ambientes regulados; f) no Estado Subsidiario, em sua apresentacdo de potencializagdo
da iniciativa privada via funcbes de fomento, coordenacéo e fiscalizacdo de setores relevantes; e g) no conceito
de regulacdo como processo de realimentacdo continua da decisdo pelos efeitos dessa decisdo, reconformando a
atitude do regulador em uma cadeia infinita caracterizada pelo planejamento e gerenciamento conjuntural da
realidade” (p. 33-34).
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atuacdo privada; ndo é Estado Social dado que, embora assuma o compromisso de efetivar
direitos sociais, aceita a execucdo indireta de servicos pela iniciativa privada, e ndo enxerga as
pessoas como meras usuarias de servi¢os publicos, mas como cidaddos que, juntos com o
Estado, sdo protagonistas na efetivacdo de direitos fundamentais. O Estado Regulador tem, de
certa forma, em todas as suas dimensOes, elementos de todos estes tipos de Estado sem
limitar-se a nenhum deles. Toma, na verdade, o arsenal instrumental e institucional dessas
diversas formas de Estados para aplica-los no gerenciamento permanente da realidade em
seus multiplos setores visando moldar comportamos em busca de realizar desenvolvimento
social, econémico, politico e ambiental, em outras palavras, a plena efetivacdo de direitos

fundamentais.

Na busca desse desiderato pelo Estado Regulador ha forte compromisso com a
expertise técnica e administrativa, como decorréncia do pressuposto de que a realidade
contemporanea exige elevado grau de conhecimento sobre os setores regulados, para atingir
eficiéncia na consecucdo dos seus fins. Por isso que o Estado Regulador supera a estrutura
tripartite da teoria classica da separacdo dos poderes para reconhecer que, pelo menos, existe
uma funcdo a mais desempenhada pelo Estado, a administrativa, que se distingue das demais
legislativa, judiciaria e executiva, por ser a funcdo administrativa aquela em que o Estado
efetivamente gerencia no ambito da conjuntura fética cotidiana a aplicacdo das leis,
distinguindo-se da funcdo executiva caracterizada pela formacao da decisdo politica em nivel
macro (WALDO, 2007). Por operacionalizar a funcdo administrativa, o Estado Regulador
emprega em seu funcionamento elementos da administracdo privada, mais ainda, busca
formar parcerias com o setor privado. O Estado Regulador também cria novos arranjos
institucionais e organicos para melhor desempenhar seu papel, os quais tém nas agéncias

reguladoras independentes seus exemplos mais emblematicos.

Por tudo isso, 0s pressupostos conceituais do Estado Empreendedor, se analisados
com cuidado, ajustam-se ao que é o Estado Regulador. Chega-se a conclusdo de que o Estado
Empreendedor é na verdade o proprio Estado Regulador quando este se volta para o setor de
ciéncia, tecnologia, inovacdo e desenvolvimento industrial, enfim, a dimensdo do Estado
Regulador que molda o setor tecnoldgico nacional rumo a plena maturacdo dos seus

potenciais, dos direitos fundamentais a ele relacionados, em especial direitos de producéo.

A esta altura, podemos tentar conceituar o Estado Empreendedor, numa definicéo

sintética, como aquele que regula (conduz e molda) o setor de ciéncia, tecnologia e inovagao
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visando a efetivacdo de direitos fundamentais e, mais especificamente, ao desenvolvimento

tecnoldgico da inddstria e do pais.

Num conceito mais alargado, Estado Empreendedor € aquele que regula o setor
de ciéncia, tecnologia e inovacao para a criacdo de tecnologias que gerem solugdes diversas
para o0 pais em termos de efetivacdo de direitos fundamentais, direitos de producdo em
destaque, em especial a criacdo de novos produtos e processos para abertura de mercados e
ganhos de competitividade, mediante a assuncéo de riscos de financiamento de longo prazo a
pesquisas cujas incertezas afastam a iniciativa privada, visando o desenvolvimento econémico

e social do pais, com énfase em parcerias publico-privadas.

1.4 - A metalinguagem do Estado Empreendedor

Para a compreensao mais aprofundada do Estado Empreendedor, para além dos
pressupostos que formam seu conceito, é imprescindivel mergulhar na sua metalinguagem.
Por metalinguagem entendemos os pontos de partida de uma ideia ou concepg¢édo que, embora
ndo estejam expressos do discurso, estdo inseridos nele, impregnando suas formulagdes e 0s
alicerces a partir dos quais o edificio teorico é erguido. A metalinguagem sdo os dogmas que
estdo implicitos em qualquer discurso que se veicula na linguagem. Séo as premissas das
quais parte a ideia expressa numa linguagem, teoria ou, no caso aqui em andlise, num

determinado modelo de Estado.

O primeiro ponto da metalinguagem do Estado Empreendedor é o do
intervencionismo do Estado na economia, nos mercados, na sociedade. O Estado
Empreendedor recusa a ideia de que os mercados podem funcionar mediante autorregulacéo
(HAYEK, 1980). Afasta a concepcdo de que ao Estado cabe apenas intervir para corrigir

eventuais falhas dos mercados®. O Estado Empreendedor, por ser também Estado Regulador,

% E. K. Hunt, em sua Histdria do Pensamento Econémico: Uma perspectiva critica (2005), aponta Say, Senior e Bastiat como
precursores da economia neoclassica. Segundo Hunt, os economistas neoclassicos apresentam em comum trés pilares
ideoldgicos, ainda que em versdes as vezes diferentes: “(...) 0 argumento da mao invisivel, segundo a qual as trocas no livre
mercado harmonizavam os interesses de todas as pessoas, determinando ‘pregos racionais’ e resultavam numa eficiente
alocagéo de recursos. (...) a fé em que o livre-mercado conduziria automaticamente ao equilibrio de pleno emprego. (...) a
convicgdo de que a distribuicdo de renda era determinada pela produtividade marginal dos diferentes fatores de producéo e
que cada pessoa receberia como renda apenas o valor criado, na margem de producio, pelos fatores dessa pessoa” (p. 429-
430). Ainda segundo Hunt, os economistas neoclassicos dividem-se em duas vertentes: 0s conservadores, que sustentam o
laissez-faire ortodoxo, sem qualquer interferéncia do Estado que ndo seja a protecdo de direitos de propriedade e contratos, e
consideram os males dos mercados consequéncias da interferéncia do Estado, vertente na qual estdo Milton Friedman (Escola
de Chicago), Carl Menger, Ludwig von Mises e Friederich A. Hayek, estes Ultimos da Escola Austriaca; os liberais,
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assume como sua funcdo a intervencdo no setor de CT&I para conduzir os rumos do
desenvolvimento industrial e tecnologico nacional. Através de mecanismos de fomento,
regulamentacdo, financiamento e diversos outros, o Estado Empreendedor gerencia a
conjuntura do setor de tecnologia nacional para ir moldando seu desenvolvimento de acordo
com a politica industrial, as necessidades de implementacdo de direitos fundamentais, da
producdo econémica e para solugéo de problemas nacionais.

Contudo, o intervencionismo do Estado Empreendedor ndo é avesso a liberdade
de iniciativa, pelo contrario, defende-a como pressuposto, porque concebe a articulacéo entre
0 publico e privado como fundamental para o desenvolvimento nacional. O Estado
Empreendedor enxerga os mercados como um dos principais canais do desenvolvimento
econémico e realizacdo de direitos fundamentais. V& no empreendedorismo privado o ndcleo
formador da inovacdo e a mola propulsora do aumento dos negdcios na economia. Enfim, o
dirigismo do Estado Empreendedor aceita 0 modo de producdo capitalista, a economia de
mercado, mas afasta, sim, a ideia liberal da autorregulagéo dos mercados.

Os mercados sdo compreendidos como ambientes institucionalmente criados e
regulados pelo Estado. Este € o segundo ponto da metalinguagem do Estado Empreendedor.
Os mercados ndo sdo instituicGes que surgem naturalmente, em relacdo as quais o melhor que
o0 Estado podera fazer é ndo interferir em seu funcionamento porque naturalmente, através do
seu livre funcionamento, os mercados irdo equalizar os problemas de distribuigéo de riqueza e
fruicdo de direitos funcionais. O Estado Empreendedor rejeita esta premissa liberal. Acolhe,
por outro lado, a tese de Karl Polanyi (2012), segundo a qual os mercados sdo gerados pela

regulacdo/desregulacdo normativa implementada pelo proprio Estado.

Estas percepcOes sobre a metalinguagem e o conceito de Estado Empreendedor
ndo sdo meras discussdes tedricas desprovidas de consequéncias praticas. Sdo, na verdade,
concepcdes de modelo de Estado que impactam em politicas publicas e no potencial
regulatorio estatal em termos de implementacdo de direitos fundamentais. Refiro-me aqui, em
especial, que a metalinguagem do Estado Empreendedor se afasta de concepcles teoricas
existentes que, ao relacionarem direito e economia, prescrevem como solucdo para o
desenvolvimento o reforco de direitos de propriedade e contratuais com o fim de fortalecer os

mercados e seus atores — investidores principalmente. Segundo estas teorias, para que haja

neoclassicos que afirmam a necessidade de intervencdo do Estado na economia para corrigir falhas ou imperfei¢des do
mercado, através, por exemplo, de agéncias reguladoras e do direito antitruste, sendo Paul Samuelson um dos seus principais
expoentes (p. 436-450).
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desenvolvimento o direito deve focar na propriedade e nos contratos, a fim de que os
mercados de capitais prosperem, pois consideram que o crescimento dos mercados de capitais
conduz a melhoria econémica do pais. Estas sdo as conclusdes principais da Law and
Finance'® (Direito e Financas) (LA PORTA, et al, 1998) e da Nova Economia Institucional!
(NORTH, 1991). Ambas defendem a énfase em direitos e instituicbes que tutelem os
mercados de capitais. As boas instituicGes, segundo estas teorias, sdo aquelas que priorizam
tais mercados, porque estes, uma vez consolidados e maduros, conduzirdo a maior riqueza do

pais.

A consequéncia pratica dessas teorias é a definicdo de um modelo uniforme de
reformas institucionais e juridicas a ser aplicado em qualquer pais, tendo como referéncia a
estrutura institucional de paises onde, supostamente, os mercados de capitais sdo mais
desenvolvidos, em geral paises do sistema juridico do common law. Neste rumo, 0 passo
seguinte destas teorias é receitar transplantes institucionais espelhados em paises que adotam
instituicdes do common law para os paises em desenvolvimento, como o Brasil (SCHAPIRO,
2010). O desenvolvimento somente é viadvel, segundo essas concepcdes tedricas, se 0 Estado

fortalecer direitos e contratos que favorecam os mercados de capitais.

O Banco Mundial, desde a década de 1980, através do programa para paises em
desenvolvimento denominado Doing Business*? (América Latina, Africa e paises em transicio
do comunismo para o capitalismo), financiou diversas mudancas institucionais tendo com
inspiracdo os postulados da Law and Finance e da Nova Economia Institucional. No Brasil, as

mudancas institucionais realizadas a partir da influéncia do Banco Mundial resultaram na

10A Law and Finance (LF), também chamada de Teoria sobre as Origens, considera que determinados modelos
institucionais sdo mais aptos que outros para promocao do desenvolvimento econdmico. A partir de uma anélise
empirica comparativa entre paises de origem no civil law e no common law, a LF conclui que as institui¢bes
juridicas de tradicdo no common law sdo mais aptas & promocéo do desenvolvimento, porque tendem a prestigiar
e fortalecer direitos de propriedade e contratos. Consequentemente, a LF defende como receita de
desenvolvimento o transplante de instituicdes do common law para todos os paises, como forma de fortalecer o
mercado de capitais, por entender que tal fortalecimento é pressuposto do desenvolvimento econdmico. Em
outras palavras, os recursos para a promocdo do desenvolvimento devem ser buscados no fortalecimento do
mercado de capitais.

11 A Nova Economia Institucional (NEI), cujo principal expoente é o ganhador do Nobel em Economia Douglas
North (1991), sustenta que as instituicbes importam para o desenvolvimento econdmico e que este é mais
propicio nos paises cujas instituicdes fortalecem as trocas de mercado, oferecendo um ambiente de negécios
previsivel, seguro, com regras definidas e que fortalecam direitos de propriedade e contratos.

2.0 Programa Doing Business, do Banco Mundial, tem por escopo medir diversos fatores relacionados ao
ambiente de negécios mediante analise comparativa entre varios paises. Sdo fatores como direitos de
propriedade, diminuicdo de custos de resolucdo de controvérsias, aumento da previsibilidade nas relagdes
econdmicas, medidas de protecdo contratual. A partir destas comparacOes, busca-se identificar elementos
importantes na promocdo do desenvolvimento dos negocios, a partir dos quais sdo propostas reformas para
impulsionar o desenvolvimento econémico. A metodologia comparativa demonstra sua afinidade com a Law and
Finance, e suas propostas de reformas institucionais tendentes ao florescimento dos negécios aproxima o Doing
Business da Nova Economia Institucional.



44

nova Lei de Faléncias, na nova Lei das Sociedades Andnimas, na Reforma do Judiciario, em
novas regras de governanga corporativa, todas visando o fortalecimento do mercado de
capitais. Ha ainda forte influéncia teérica no Brasil que pressiona por mudancas institucionais
inspiradas no fortalecimento do mercado de capitais como caminho para o desenvolvimento,
sustentando a inadequagdo do papel do Estado como indutor do desenvolvimento. Nilson
Teixeira (2007), por exemplo, defende a redefinicdo do papel do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES. Este banco publico tem sido um dos
principais instrumentos da politica industrial no Brasil desde meados do século passado
(SCHAPIRO, 2010). Sustenta-se a necessidade de que o financiamento industrial no Brasil
dé-se via mercado de capitais, com a retirada do BNDES desta fungéo, eliminando-se como
consequéncia os tributos que geram a fonte dos financiamentos deste banco publico
(TEIXEIRA, 2007).

O Estado Empreendedor — e aqui chegamos ao terceiro ponto de sua
metalinguagem - rejeita os postulados da Law and Finance e da Nova Economia
Institucional. Assim o faz ndo porque seja contrario ao desenvolvimento do mercado de
capitais no pais, mas porque parte da premissa de que as instituicdes que promovem o
desenvolvimento devem ser formadas segundo as caracteristicas préprias de cada regido. A
tese dos transplantes institucionais € descartada pelo Estado Empreendedor. Como a realidade
regulada é conjuntural, complexa e sempre em transformacéo, ela serd intuitivamente diversa,
rica em variedades culturais e respectivas demandas por solucBes tecnoldgicas. Neste
contexto, modelos uniformes inspirados na realidade social e econémica de determinados
paises ndo servem para promover o desenvolvimento de regifes com caracteristicas proprias.
O Estado Empreendedor nega a tese da dotagdo (endowment) que determinados modelos
institucionais (do common law) teriam em promover o desenvolvimento. Acolhe, por outro
lado, a tese do enraizamento (embeddness), segundo a qual os modelos de desenvolvimento
devem ter raizes nas caracteristicas locais. O mercado de capitais, importante para o
desenvolvimento nacional, ndo é, contudo, sob a perspectiva do Estado Empreendedor, o
unico canal de transformac&o, devendo haver também instituicGes estatais e privadas que se
articulem com os elementos tipicos de cada regido e suas idiossincrasias culturais. O Estado
Empreendedor se aproxima, portanto, de concepcdes tedricas sobre direito e economia que
reconhecem o papel do Estado no desenvolvimento, a exemplo do Novo Direito e



45

Desenvolvimento!®* (SCHAPIRO e TRUBEK, 2012) e da Andlise Juridica da Politica
Econdmica'* (CASTRO, 2014).

130 Novo Direito e Desenvolvimento (NDD) tem por objeto de estudo os paises em desenvolvimento que, como
0 Brasil, ainda ndo concluiram o processo de maturacdo econémica e tecnoldgica e enfrentam diversos
problemas estruturais e sociais. O que caracteriza 0 NDD € o foco na criacdo de alterativas de desenvolvimento
especificas para cada pais, levando em consideracdo suas peculiaridades econdmicas, culturais, politicas e
sociais. Afasta, dessa forma, propostas de desenvolvimento baseadas em transplantes institucionais de
determinados contextos para outros, por entender que o direito e as instituicGes de cada local, com suas
idiossincrasias, repercutem na economia e exigem politicas e estratégias especificas. Por essa razdo, 0 método do
NDD para construgdo de suas propostas vale-se do experimentalismo, principalmente de novos arranjos
institucionais que destaquem os potenciais de cada pais, regido ou localidade, salientando a descoberta de
aptiddes econdmicas; do didlogo horizontal com outros paises e regifes na busca de modelos alternativos e
criativos de desenvolvimento, a exemplo do di4logo entre os BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do
Sul), para, através da experiéncia dos outros, aperfeicoar estratégias de desenvolvimento e evitar erros
cometidos; e do pragmatismo democratico, por meio do qual a comunidade destinataria da politica é ouvida e
chamada a participar da construgdo das alternativas viaveis de desenvolvimento.

Fala-se em “Novo” Direito e Desenvolvimento (NDD) porque, de certa forma, representa o resgate das teorias de
desenvolvimento dos anos 1950-1980, por meio das quais se propunham alternativas de alavancagem econdmica
dos paises ndo desenvolvidos com politicas industriais e de desenvolvimento inovadoras. Nesse primeiro
momento, segundo Schapiro e Trubek (2012), havia o predominio da teoria do desenvolvimento, a primazia do
Estado no papel e o direito publico como vetor de transformacdo. Com o esgotamento deste modelo nos anos
1980, principalmente em razdo de sérios problemas econdmicos enfrentados pelos paises emergentes, abriu-se
espaco para o predominio das concepcles formuladas no Consenso de Washington, com base nas quais o
mercado substituiu o Estado como protagonista do desenvolvimento, o direito publico cedeu lugar para o
privado, com foco em direitos de propriedade e contratos, e a teoria do desenvolvimento foi substituida pela
desregulamentacdo dos mercados e a ado¢do do modelo de transplantes institucionais dos paises desenvolvidos
para 0s emergentes, com o0 patrocinio de grandes organiza¢8es internacionais como o Banco Mundial e o Fundo
Monetério Internacional, o que resultou em liberalizacdo dos mercados, no aumento do livre fluxo internacional
de capitais, privatizacbes de empresas publicas, reducdo do tamanho do Estado, dentre outras reformas
institucionais.

Como esse modelo pro-mercado ndo resultou na solugdo dos problemas dos paises emergentes, acabou abrindo
campo para a retomada das teorias desenvolvimentistas do primeiro momento, especialmente apds a grave crise
financeira mundial de 2007/2008. Ocorre que o Novo Direito e Desenvolvimento, além das caracteristicas
mencionadas acima, apresenta viés distinto do primeiro, pois tenta conciliar os papéis de Estado e
mercado/sociedade na conducdo do desenvolvimento. De certa forma, o0 NDD traz caracteristicas dos modelos
anteriores, evitando criar a dicotomia publico-privado, Estado-mercado, por entender que todos os atores séo
fundamentais no desenvolvimento. Lauro Mattei (2013) afirma que “na estratégia ‘novo desenvolvimentista’ o
Estado continua tendo papel de destaque, porém com fungdes distintas daquelas exercidas no periodo anterior ”.
Segundo o autor, o Estado deve “(...) ter a capacidade para regular a economia, estimulando um mercado forte e
um sistema financeiro a servi¢o do desenvolvimento e ndo das atividades especulativas (...) ”.

% A Andlise Juridica da Politica Econdmica (AJPE) possui abordagem que fornece elementos analiticos da
realidade empirica e de politicas publicas pela perspectiva da fruicdo de direitos fundamentais. Os procedimentos
analiticos da AJPE sdo dois: a analise posicional e a nova analise contratual. A primeira tem por finalidade
identificar o estado de fruicdo de um direito fundamental em determinado contexto local, nacional, regional ou
global. A nova analise contratual, por sua vez, preocupa-se em identificar os elementos constitutivos dos
agregados contratuais por meios dos quais os direitos fundamentais sdo acessados, especialmente visando avaliar
criticamente tais elementos perquirindo sobre seus reflexos sobre a fruicdo de direitos fundamentais, com o fim
de propor reformas que permitam superar déficits de direitos fundamentais.

A andlise posicional possui cinco etapas por meio das quais sdo dissecados a politica publica analisada e o
direito a ela relacionado: (1) o relacionamento da politica analisada a um determinado direito fundamental de
producdo ou de consumo; (2) a decomposicdo analitica do conteldo relacional dos direitos subjetivos, que
significa a identificagdo de outros direitos ou elementos sem os quais o direito fundamental relacionado a
politica publica ndo podera ser fruido satisfatoriamente; (3) a quantificacdo da fruicdo do direito no contexto
empirico analisado, pela qual serd apurado o qudo concreto e efetivo é cada um dos elementos apontados na
etapa anterior como essenciais para a fruicdo do direito fundamental relacionado com a politica publica
analisada, formando o indice de Fruicdo Empirica (IFE); (4) definicdo quantitativa de um Padrdo de Validag&o
Juridica (PVJ), que reflete o grau de qualidade que os servigos e a infraestrutura em torno do direito fundamental
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O Estado Empreendedor, sendo o Estado Regulador em atuagdo sobre o setor de
CT&I nacional, concebe os mercados como ambientes sobre 0s quais necessariamente sua
regulacao devera incidir, a fim de, mediante articulacdo com o setor privado e respeitando a
liberdade deste, promover o desenvolvimento tendo como instrumentos instituicdes e politicas

concebidas a partir de enraizamento nas peculiaridades locais.

1.5 - Conclusé&o do capitulo

De certa forma, o Brasil ja conhece o caminho do desenvolvimento econdémico
através da inovacao e criacdo de novos mercados. A experiéncia brasileira na agropecuéria,
marcada pela intensa pesquisa da Embrapa, e com outras de suas empresas publicas,
demonstra que o pais ja trilhou em alguns setores o caminho da criacdo de atividades
econdmicas que antes ndo exercia, conquistando mercados inclusive internacionais. Cabe
agora ao Brasil ampliar sua experiéncia bem-sucedida nos setores mencionados e constituir
uma rede de inovacéo e pesquisa difusa por toda a economia, abrangente de diversos agentes
publicos e privados, com um arcabouco juridico-institucional moderno, diversificado e
complexo, a fim de que novos setores econdmicos surjam, haja seu ingresso em novos

mercados e que produtos e processos com aplicacdo intensiva de conhecimento sejam a

devem ter, de acordo com as expectativas da comunidade, para que o direito seja considerado plenamente fruido;
(5) a elaboracéo de propostas de reformas da politica publica avaliada, levando em consideracgéo o IFE e o PVJ
formados, tendo em mira a plena fruicdo do direito fundamental em jogo pela comunidade destinataria da
politica. A andlise posicional tem como virtude evitar conceitos abstratos e fechados, abrindo-se para as
multiplas formas que os direitos fundamentais — e as politicas publicas que os efetivam — podem assumir
segundo o contexto social, humano e cultural de cada localidade. Por essa razdo, a AJPE tem como pressuposto o
didlogo com os destinatarios das politicas publicas.

A Nova Andlise Contratual (também chamada de Anélise de Portfélio) foca as clausulas presentes nos agregados
contratuais, por entender que nas sociedades de mercado do mundo contemporaneo o acesso a fruicdo de direitos
passa necessariamente pela complexa e interligada rede de arquiteturas contratuais que favorecem ou impedem a
fruicdo empirica de direitos fundamentais. A andlise das clausulas contratuais podera revelar elementos que
geram déficits de direitos fundamentais. A AJPE considera que os contratos podem ter clausulas de utilidade,
guando se referem a um bem ou servigo da economia real, ou clausulas monetarias, quando envolvem dinheiro
ou ativo da economia financeira. Tanto as clausulas de utilidade quanto as monetarias podem ter contetidos de
interesse privado, negociados livremente pelas partes, quanto conteildos de interesse publico, quando impostos
pelo Estado, geralmente por lei, tributos por exemplo. A nova andlise contratual tem ainda a virtude de revelar o
fendmeno da deflexdo monetaria interportfélio, caracterizada pela transmissao na rede de agregados contratuais
de elementos presentes nos contratos, como as taxas de juros, que impactam nos direitos fundamentais.

A articulacdo dos elementos revelados pela analise posicional e pela nova andlise contratual permite a
consciéncia sobre 0s processos que impactam sobre direitos fundamentais e leva, por consequéncia, a reflexdo
sobre alternativas para superar os déficits de fruicdo de direitos. Permite ainda que se construa um liame entre a
politica publica analisada e suas implicacOes juridicas, notadamente através das clausulas de interesse publico
presentes nos contratos, por meio das quais o Estado, mediante lei ou qualquer outro mecanismo juridico valido,
pode manejar instrumentos para perseguir objetivos considerados de interesse publico.



47

caracteristica principal da economia nacional, ainda hoje marcada pela preponderancia das
exportacdes de bens primérios.

Identificado o papel do Estado no desenvolvimento tecnoldgico e em que consiste
o0 Estado Empreendedor, cumpre agora investigar se a Constituicdo Federal, quanto as normas
voltadas a politica de ciéncia, tecnologia e inovacdo, autoriza a postura empreendedora do
Estado brasileiro no sentido abordado acima. Este ser& o objeto do proximo capitulo: analisar
se a Constituicdo Federal confere base juridica para um Estado Empreendedor em matéria de

pesquisa e desenvolvimento tecnologico.
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CAPITULO 2 — PRESSUPOSTOS CONCEITUAIS DO ESTADO EMPREENDEDOR
NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Cumpre agora voltarmos os olhos para a Constituicdo Federal de 1988 com o
objetivo de identificar elementos do Estado Empreendedor em suas disposi¢cdes normativas.
Tentaremos responder a seguinte questdo: que relacdo existe entre 0s elementos conceituais
do Estado Empreendedor e a politica de CT&I brasileira pds-Constituicdo Federal de 1988?
Em outras palavras: a Constituicdo Federal optou pelo funcionamento do Estado brasileiro, no
setor de ciéncia, tecnologia e inovagdo, como Estado Empreendedor?

O objetivo ndo é esgotar a andlise do texto constitucional sobre CT&I, mas téo
somente daquilo que for necessario para demonstrar que o modelo constitucional brasileiro
adota o do Estado Empreendedor. Para percorrer este caminho, procuraremos nas disposic¢oes
constitucionais normas que expressem 0S pressupostos conceituais do Estado Empreendedor

demonstrados acima, bem como sua metalinguagem.

Nossa base empirica de analise sdo as normas constitucionais estabelecidas no
ordenamento juridico brasileiro, ndo apenas aquelas do capitulo que trata da ciéncia,
tecnologia e inovagdo (arts. 218 — 219-B), mas de todo o texto constitucional, naquilo que seja
direta ou indiretamente ligado ao setor de CT&I, notadamente as normas da ordem
econdmica. Recentemente, a Emenda Constitucional n2 85 deixou ainda mais explicitos os
objetivos constitucionais no setor. O ponto de partida estd no art. 218 da Constituicdo, que

confere diversos elementos fundamentais para alcangarmos o objetivo aqui tragado.

O art. 218, caput, prescreve: “O Estado promoverd e incentivara o

desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao cientifica e tecnoldgica e a inovacao”.

Logo em seus paragrafos iniciais, especificamente no primeiro e no segundo

paragrafos, 0 mesmo artigo dispde:

A pesquisa cientifica basica e tecnolégica recebera tratamento prioritario do Estado,
tendo em vista 0 bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e inovacéo.

A pesquisa tecnoldgica voltar-se-4 preponderantemente para a solugdo dos
problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional.

15 De 26 de fevereiro de 2015, publicada no Diario Oficial da Unido de 27 de fevereiro de 2015.
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Tem-se aqui, claramente, disposi¢Oes constitucionais que albergam trés dos

pressupostos conceituais do Estado Empreendedor.

A Constituicdo Federal atribui ao Estado brasileiro o dever de promover e
incentivar o desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovacao nacionais. Interessa-nos aqui,
mais especificamente, o dever de promog¢do (promover) atribuido ao Estado. Promover
significa fornecer meios para que algo aconteca, dar impulso para a realizagcdo de alguma
coisa, ser causa de algo. Em outras palavras, ao Estado cabe criar as condi¢cdes necessarias
para que haja desenvolvimento cientifico e tecnoldgico no pais. Claudia Lima Marques (2013)
afirma existir uma “fungdo promocional do Estado em relagdo ao desenvolvimento cientifico,
pesquisa em geral e capacitagdo tecnologica”. Ademais, como a Constituicdo usou os verbos
promover e incentivar, significa dizer que ao Estado ndo cabe apenas fomentar (incentivar) o
desenvolvimento da CT&I, mas também adotar processos concretos diretamente em prol da
realizacdo do escopo constitucional. Esta promoc¢do devera ser, em esséncia e principalmente,
no financiamento de pesquisas quando as incertezas de resultados afastam a iniciativa privada
(primeiro pressuposto conceitual do Estado Empreendedor), tendo em vista que é da pesquisa
basica que surge conhecimento essencial para a pesquisa aplicada geradora de inovacGes em
produtos e processos, e por ser da pesquisa basica que o capital privado se afasta diante do

cenario de incertezas quanto ao retorno financeiro dos investimentos.

Além do financiamento publico a pesquisas em ambientes de incerteza, a
promocdo do desenvolvimento da ciéncia e tecnologia pelo Estado deve se dar também na
construcdo de ambiente favoravel as pesquisas. Refiro-me aos investimentos em infraestrutura
material e humana sem o0s quais as pesquisas ndo ocorrem: laboratérios adequados e
devidamente equipados, tecnologia da informacéo e comunicacdo, redes de computadores e
dados, pesquisadores capacitados, universidades para formar pesquisadores, acesso a
mercados fornecedores de produtos e equipamentos para as pesquisas, intercdmbio com
outros paises e centros de pesquisa estrangeiros, pagamento de bolsas para estudos no
exterior, vinda de pesquisadores de outros paises, integracdo entre centros de pesquisas
nacionais, dentre outros. Em relacdo ao material humano, é dever do Estado, mas palavras de
Claudia Lima Marques (2013), a “formacdo, aperfeicoamento e ensino de pesquisadores,
cientistas e técnicos”, 0 que a autora denomina de “capacita¢do tecnologica”, como um dos
focos da funcéo promocional do Estado em pesquisa cientifica. Trata-se da dimenséo objetiva
dos direitos — no caso, um direito de produgdo — a qual, para além da dimensédo subjetiva que

analisa o titular dos direitos, preocupa-se com todos os elementos concretos — materiais e
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humanos — necessarios para realizar determinado direito, ou seja, a dimenséo objetiva volta-se
para a infraestrutura subjacente aos direitos, sendo dever tipico do Estado Regulador
orquestrar todos os elementos e diversos mercados envolvidos para tornar possivel a fruicao
empirica de um direito assegurado juridicamente. A Constituicdo Federal, € importante frisar,
adota a metalinguagem do Estado Regulador em matéria de ciéncia e tecnologia. Dito de
outro modo, a Constituicdo Federal rejeita percepcfes do determinismo tecnolédgico segundo
as quais o desenvolvimento econdmico e social vira como consequéncia do desenvolvimento
das tecnologias, e que estas surgirdo quase que espontaneamente, ou pelo atuar das forcas do
mercado. Tais concepcOes tém claro viés utdpico ao crerem numa espécie de salvacao através
da tecnologia, sem prescreverem qualquer plano concreto de atuagdo por meio do qual tais
tecnologias surgirdo. Pelo prisma da Constituicdo Federal, o Estado devera promover o
desenvolvimento tecnologico. Cabe ao Estado criar as condicGes objetivas para que as
pesquisas sejam realizadas e delas surjam tecnologias promotoras do desenvolvimento. O
progresso tecnoldgico pressupde forte e ordenada atuacdo regulatéria do Estado (WILSON,
2006).

No papel de promotor do desenvolvimento tecnologico, o Estado devera orientar a
pesquisa cientifica basica e tecnoldgica (aplicada) para o bem publico e o progresso da CT&l
nacional, conforme dispde do paragrafo 12 do art. 218 da Constituicdo, que explicitamente
determina que o Estado brasileiro seja condutor e orientador do desenvolvimento do setor de
ciéncia, tecnologia e inovacdo nacional (segundo pressuposto conceitual do Estado

Empreendedor).

Por bem publico — conceito vago e indeterminado — devemos entender, utilizando
interpretacdo de cunho sistematico do texto constitucional, a realizacdo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil previstos em seu art. 3% construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo. Em
se tratando de ciéncia e tecnologia, quanto a classificacdo entre direitos de consumo e de
producdo, ambas (ciéncia e tecnologia) estdo mais diretamente ligadas ao segundo tipo, ou
seja, direitos de producdo, por meio dos quais serdo gerados 0s bens, servigos e processos que
permitirdo a fruicdo empirica de direitos fundamentais pela sociedade e maior
competitividade para as empresas nacionais. Como ja mencionado acima, na atual sociedade,

0s mercados sdo instrumentos (arquiteturas) juridicos por meio dos quais o Estado regula a
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producdo e o consumo. Assim, o Estado, ao criar mercados e regular seu funcionamento, esta
indiretamente regulando e viabilizando a oferta de bens e servigos que permitirdo a fruicéo
concreta de direitos fundamentais pelas pessoas. Basta mencionar, como exemplo, o mercado
de medicamentos, essencial para garantia do direito fundamental a sadde. Na auséncia de
medicamento para tratamento de doenca — podemos citar a dengue —, o Estado, segundo a
Constituicdo Federal, promovera pesquisas para criacdo de medicamento preventivo ou
curativo, pesquisas cujos resultados poderdo colocar novo medicamento no mercado, por
meio do qual a populagéo tera acesso ao tratamento e a fruicdo empirica do direito a salde.
Percebe-se deste modo a ligacdo existente entre pesquisa cientifica, tecnoldgica e de
inovacdo, mercados e direitos fundamentais. A realizacdo deste ciclo atende ao bem publico
(bem comum) se permitir a realizacdo plena de direitos fundamentais. Para Claudia Lima
Marques, Rosangela Cavallazzi e Bruno Miragem (2013), o bem publico mencionado no art.
218, 8§19, da Constituicdo Federal significa os beneficios decorrentes da pesquisa cientifica,
em seu papel de impulsionadora de novos conhecimentos que geram desenvolvimento e
progresso continuo. Em outras palavras, a pesquisa cientifica gera o conhecimento que produz
solucdes para as demandas sociais e econdmicas da nagdo, construindo assim seu
desenvolvimento, e nisso consiste 0 bem publico. Para tanto, a pesquisa tem que ser dirigida
pelo Estado, ndo no sentido de controle sobre a inventividade e a genialidade humanas, que
ndo podem ser sufocadas pela burocracia administrativa, mas direcdo das pesquisas a fim de
criarem solucGes para problemas nacionais, seja para a populacdo e seus direitos
fundamentais, seja para a industria em busca de maior competitividade internacional. O
Estado deve procurar nichos de desenvolvimento para ampliar a base produtiva nacional,
identificar fraquezas da industria domeéstica e observar quais as demandas tecnolégicas
existentes para solucionar problemas, canalizando seus investimentos para direcionar as
pesquisas neste sentido. Aqui se faz presente a prescricao do paragrafo segundo do art. 218 da
Constituicdo Federal, em que hé& preocupacdo com a resolugdo dos problemas brasileiros e

com o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional.

A relagéo entre CT&I e mercados, notadamente o mercado nacional, fica evidente
no perfil constitucional do Estado brasileiro prescrito no art. 219, segundo o qual “o mercado
interno integra o patriménio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o
desenvolvimento cultural e socio-econdmico, 0 bem-estar da populacdo e a autonomia

tecnoldgica do Pais, nos termos de lei federal”.
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Fica claro que a Constituicdo Federal determina ao Estado brasileiro a orientagéo
da politica de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo para a criagdo de novos produtos e
Servigos e respectivos mercados para a economia nacional (terceiro pressuposto conceitual do
Estado Empreendedor). Em outras palavras, o Estado brasileiro tem a funcédo de promover a
CT&lI nacionais para desenvolver o mercado interno, de modo que seja mais competitivo no
exterior, fornega os bens e servigos que gerem bem-estar a populacéo e confira independéncia
tecnoldgica ao pais. A Constituicdo Federal aceita a tese de que a inovacao tecnoldgica abre e
desenvolve mercados e que estes, por sua vez, geram riqueza e bem-estar a populacéo,

cabendo ao Estado impulsionar esta relagéo de causalidade por meio de novas tecnologias.

Toda essa funcdo atribuida ao Estado brasileiro pela Constituicdo no setor de

CT&aI ¢ perpassada pela relacao publico-privada. O art. 219-A prescreve:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo firmar instrumentos
de cooperagao com 0rgdos e entidades pablicos e com entidades privadas, inclusive
para o0 compartilhamento de recursos humanos especializados e capacidade
instalada, para a execucéo de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e de inovagdo, mediante contrapartida financeira ou ndo financeira
assumida pelo ente beneficiario, na forma da lei.

Mais que uma faculdade, a Constituicdo toma como fundamental a formacéo de
parcerias publico-privadas em inovacdo, inclusive dispde no art. 219-B que “o Sistema
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI) sera organizado em regime de
colaboracdo entre entes, tanto publicos quanto privados, com vistas a promover o0

desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovacao”.

Aqui, tem relevo constitucional o papel das universidades publicas na realizacdo
de pesquisas e promoc¢do da inovacdo. O art. 207 da Constituicdo Federal prevé que as
universidades sdo regidas pelo principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensdo, e, no art. 213, 822, dispde: “As atividades de pesquisa, de extensdo e de estimulo e
fomento a inovacdo realizadas por universidades e/ou por instituicdes de educacdo
profissional e tecnoldgica poderao receber apoio financeiro do Poder Publico”.

Nesse contexto, abre-se 0 caminho para a interagdo universidade-empresa,
notadamente através da rede federal de universidades espalhadas por todo o pais, que tem o
potencial de gerar um ecossistema de inovagédo integrado com o setor produtivo de todas as
regides nacionais. Faz-se presente no texto constitucional, portanto, a valorizagdo de parcerias
publico-privadas para o desenvolvimento da inovagédo nacional (quarto pressuposto conceitual

do Estado Empreendedor).
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A Constituicdo Federal, como demonstrado, reune em suas disposi¢coes
normativas todos os elementos conceituais do Estado Empreendedor, entendido como a
dimensdo do Estado Regulador em atuacdo sobre o setor de CT&I, com o fim de promover
seu desenvolvimento mediante o financiamento de pesquisas cujas incertezas de resultados
desestimulam a iniciativa privada, processo no qual o Estado conduz e direciona o
desenvolvimento tecnolégico para solucdo dos problemas nacionais e em beneficio do
mercado doméstico, com a ampliacdo de mercados e inser¢cdo competitiva no comércio
internacional mediante concorréncia com produtos inovadores, sendo todo este processo
construido, em especial, através de parcerias publico-privadas em projetos de inova¢do. Em
outras palavras, pode-se afirmar que a Constituicdo Federal do Brasil adotou 0 modelo do

Estado Empreendedor para sua politica industrial e de pesquisa, desenvolvimento e inovacao.

Outrossim, se analisarmos com maior profundidade o modelo de Estado adotado
pela Constituicdo Federal e as fungfes que esta inseriu em tal modelo, veremos que também
0s pressupostos metalinguisticos do Estado Empreendedor sdo acolhidos no texto

constitucional.

Para revela-los, é preciso interpretar as normas constitucionais sobre a ordem
econOmica, articulando-as com as que disciplinam o setor de ciéncia, tecnologia e inovagé&o.
Isso porque ambos os capitulos do texto constitucional estdo interligados, ndo s6 porque
fazem parte de um mesmo sistema constitucional, mas principalmente porque a realidade
empirica a qual estas normas se voltam é uma s, com fendmenos que se entrelacam. Com
efeito, falar de CT&I implica falar de mercados e estes sdo 0s espacos onde a atividade
econdmica é regulada pelo Estado. Consequentemente, as normas da ordem econbmica
refletem sobre a politica de CT&I e esta, por sua vez, produz efeitos sobre a atividade
econbmica. Forma-se um todo interligado na realidade empirica que ndo pode ser desprezado

por juristas e formuladores de politicas publicas.

Para compreender a metalinguagem da Constituicdo Federal, o passo inicial é
observar que, em matéria de atividade econdmica — entendida como a organizacdo dos
recursos necessarios para a producao, troca e consumo de bens e servigos — ao Estado cabe t&o
somente realiza-la em carater excepcional, apenas para atender aos imperativos de seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo (art. 173 da Constituicdo Federal). Isso significa que
a Constituicdo considera que o espaco da atividade econdmica €, em regra, reservado a
sociedade civil, ao &mbito privado, ndo sendo assunto estatal sua exploragdo direta. A

Constituicdo atribuiu a titularidade dos direitos de producdo aos particulares. Ndo cabe ao
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Estado gerar riqueza, mas ao empresariado. Somente quando a iniciativa privada néo se
organizar para produzir bens e servigos a ponto de tal situacdo ameacar a seguranga nacional
ou periclitar qualquer outro elemento de relevante interesse coletivo, ai sim a Constituicdo

autoriza o Estado a realizar a atividade econdmica, substituindo-se ao setor privado.

A Constituicdo Federal, ao estabelecer como principio da ordem econbémica a
propriedade privada (art. 170, II), que ndo é outra sendo a propriedade privada dos meios de
producdo, optou claramente pelo sistema capitalista de producéo, mas ndo o capitalismo de
Estado®, dado que o Estado apenas excepcionalmente explora atividade econdmica. E indo
mais a fundo, ao Estado ndo apenas ndo cabe explorar atividade econdmica, como também
ndo cabe a ele dirigi-la, isto é, deixa-se que os particulares decidam quando, o que e de que
forma produzir, reunindo sem intervencao estatal os recursos necessarios para a realizacdo da
empresa, sendo este o ndcleo fundamental da liberdade de iniciativa, elevada a condicdo de

fundamento da ordem econdmica na Constitui¢do do Brasil.

Sendo assim, pergunta-se: se ao Estado ndo cabe explorar (salvo
excepcionalmente) atividade econdmica, nem dirigi-la, qual o seu papel em relacdo a

atividade econdmica no pais?

A proépria Constituicdo Federal fornece a resposta através dos fundamentos e
principios que estruturam a ordem econdémica. Ou seja, embora tenha feito a opgdo pelo
sistema capitalista de producdo econdmica, no qual a propriedade dos meios de producdo é
privada, e que esta atividade econémica ndo sofre o dirigismo estatal, isto €, aos agentes
econémicos da sociedade civil seja reconhecido o direito a liberdade de iniciativa, tais opcdes
juridico-econémicas ndo sdo livres em absoluto, mas encontram limites em outros principios e
fundamentos da ordem econdmica. Refiro-me que, embora a propriedade seja privada, ela
deverd atender a sua funcdo social (art. 170, Ill); embora haja liberdade de iniciativa
(liberdade de decidir o que, quando e como produzir), ela estard condicionada ao respeito ao
meio ambiente (art. 170, VI) e aos direitos dos consumidores (art. 170, V); estd limitada ao

fato de o Estado lancar mao de mecanismos (tributarios, para citar um dos mais relevantes)

16 O capitalismo é o sistema econdmico em que os meios de produgdo (recursos disponiveis para a realizagdo da atividade
econdmica) sdo privados, ou seja, ndo sdo coletivos, pertencem a um ou mais proprietarios definidos que podem usar, gozar e
dispor desses meios conforme suas livres vontades. No capitalismo de Estado o proprietario dos meios de producgéo é o
Estado, que realiza a atividade econdmica. Importante ressaltar que, segundo a Constituicdo Federal do Brasil, o capitalismo
de Estado que o art. 173 torna excepcional é o que historicamente teve seu auge no século 20, definido por Musacchio e
Lazzarini (2015) como aquele em que “0s governos sdo proprietarios e gestores de empresas estatais (SOES), como extensdes
da burocracia publica” (p. 10). Conforme os referidos autores demonstram, no século 21 tém surgido novas formas de
capitalismo de Estado em que o Poder PUblico néo é o proprietério da integralidade da empresa, mas atua ora como acionista
majoritario, ora como minoritario, de forma conjunta com o capital privado, inclusive muitas vezes sem poder de controle
sobre as empresas em que possui participacdes acionarias.
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que busquem a reducdo das desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII), o pleno emprego
(art. 170, VII), o tratamento favorecido as empresas de pequeno porte (art. 170, IX) e a
valorizagdo do trabalho humano, em atendimento aos principios e fundamentos que regem as
relacBes econdmicas no Brasil. O capitalismo no Brasil ndo se da numa ordem econdmica
liberal, na qual a economia se autorregula, mas sim numa ordem econdmica intervencionista
(GRAU, 2014), em que o Estado atua, com autorizacdo constitucional, para orientar a
atividade econdmica nos trilhos da concretizacdo de valores fundamentais sem o0s quais

principios e direitos constitucionais nao alcancam realizacao.

Voltando a pergunta formulada sobre o papel do Estado, respondemos: cabe a ele
intervir na economia para que os fundamentos e principios da ordem econémica sejam
concretizados, assegurando a propriedade privada, mas cuidando para que esta cumpra sua
funcdo social, garantindo a livre concorréncia e a liberdade de iniciativa, mas zelando para
que néo violem os direitos dos consumidores nem o meio ambiente, estimulando a economia
para que haja pleno emprego, reducdo das desigualdades e favorecimento das pequenas
empresas, mas tributando a atividade econdmica para que parcela da riqueza gerada seja
revertida em prol da comunidade em geral. Enfim, o papel do Estado € regular a economia,
para que direitos liberais e sociais, direitos fundamentais em geral, sejam realizados na
propor¢do adequada em que valores tdo antagbnicos possam assegurar 0 bem-estar da
sociedade em geral. A Constituicdo Federal tem os mesmos pontos de partida do Estado
Regulador e, consequentemente, do Estado Empreendedor, por considerar ser funcdo do
Estado a regulacdo da economia e dos mercados para realizacdo de direitos fundamentais,
rejeitando o dogma liberal da autorregulacdo dos mercados (primeiro pressuposto
metalinguistico). Nao poderia ser de outra forma, eis que para assegurar valores como
trabalho, meio ambiente, direitos do consumidor, desenvolvimento tecnolégico, protecdo as
micro e pequenas empresas, dentre outros, somente por meio da regulacdo da economia pelo

Estado através dos seus diversos mecanismos de intervencao.

O primeiro pressuposto metalinguistico da Constituicdo Federal conduz ao
segundo, dele decorrente, que considera os mercados como ambientes institucionalmente
criados pelo préprio Estado e passiveis de regulagdo. Se a Constituicdo tivesse determinado
que o proprio Estado realizasse atividade econdmica, ndo haveria mercado para a atividade
empresarial privada. Foi a op¢éo constitucional pela ndo realizagdo de atividade econémica
pelo Estado que gerou o &mbito da atuacdo privada que da forma aos mercados. Em outras

palavras, de uma maneira ou de outra, 0s mercados sédo decorrentes de uma maior ou menor
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abertura institucional para o seu funcionamento. Na linha deste argumento, compreende-se
que se o proprio Estado cria os mercados, pode regula-los para buscar concretizar valores e
objetivos fundamentais previstos na Constituicdo, em outros termos, para realizar a fruicdo de

direitos fundamentais pela populacéo.

Identificam-se, assim, o0s pressupostos metalinguisticos da Constituicdo Federal
com os do Estado Empreendedor. E ndo poderia ser diferente, porque foi a Constituicdo que
adotou o perfil de Estado Empreendedor ao Estado brasileiro em matéria de CT&I. Este
modelo de Estado exige uma politica que ndo se confunde episodicamente com programas de
governos, partidos politicos ou dirigentes especificos, mas que permaneca perenemente na
agenda do funcionamento do Estado. Exige a superacdo de entraves patrimonialistas que
ainda marcam o funcionamento da administracdo publica brasileira e de faccBes que
aprisionam a articulacdo estatal a interesses privados ao invés de perseguir motivacdes
estratégicas. Foi consagrada no texto constitucional a postura de compromisso com 0
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico nacional mediante a regulacdo do Estado

Empreendedor.

A funcdo regulatéria a ser desempenhada pelo Estado Empreendedor abrange
diversas medidas que podem ser inseridas como contetdo de politicas publicas voltadas para
o desenvolvimento da inovacdo tecnoldgica, cuja extensdo ndo temos aqui a pretensdo de

esgotar, apenas de sintetizar seus tragos mais relevantes:

a) Tomar a consciéncia de que investimentos em educacdo, pesquisa € inovacao sdo
fundamentais para viabilizar o desenvolvimento nacional. Afasta-se a visdo miope
de que, em nome de ajustes fiscais e metas de superavit primario, deve-se cortar
investimentos em politicas estratégicas que dardo suporte ao desenvolvimento
nacional,

b) Disponibilizar amplas fontes de financiamentos a pesquisas através de diversos
Orgdos e entidades governamentais que procurem atender a pequenas e grandes
empresas em todas as regifes do pais e segmentos da economia, pelo critério do
fomento a atividades econbmicas novas na economia nacional, regional ou local,
com potencial de acesso a novos mercados;

c) Assumir os riscos de pesquisas cujas incertezas de resultados cientificos e
tecnoldgicos afastam a iniciativa privada, abrindo fronteiras tecnoldgicas que gerem

novos produtos e mercados;



d)

f)

9)

h)

)

K)
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Criar um sistema nacional de inovacdo que articule os diversos atores publicos e
privados em pesquisa e desenvolvimento (P&D), abrangente das trés esferas do
Estado (Federal, Estadual e Municipal), de empresas e centros publicos e privados
de pesquisas, notadamente universidades;

Fomentar a interagdo entre empresas e universidades para a realizacdo de projetos
em P&D, bem como a formacdo de parcerias entre os diversos atores em inovacao;
Promover a internacionalizacdo das empresas e diversos atores em P&D, com o fim
de elevar o grau de conhecimento do pais e estabelecer padrdes internacionais de
selecéo de projetos para serem financiados;

Prospectar nichos com potencial de criagdo de novos produtos e constituicdo de
novos mercados, canalizando os investimentos e direcionando o fomento publico
para estes setores estratégicos;

Identificar e definir setores estratégicos para a economia, competitividade, soberania
e interesses nacionais em geral que possam ser solucionados mediante novas
tecnologias e inovacgéo;

Focar na diversificacdo da economia para que esta ndo fique concentrada em poucas
atividades econdmicas, superando, em especial, o fato de nossa balanga comercial
depender em sua maior parte de produtos agricolas;

Tracar estratégias e politicas publicas correspondentes e manté-las de forma
constante, ndo episddica, nem limitadas a governos e a partidos politicos, a fim de
atingir sélida base tecnolégica para o pais, no médio e longo prazos;

Submeter empresas e demais entidades privadas que recebam financiamento publico
em P&D a supervisao publica e a auditorias de performance periddicas;

Criar politicas direcionadas para as deficiéncias de cada setor, especialmente
mediante oitiva e interlocucdo com o setor privado, em ambito nacional, regional e
local;

Rejeitar concepcdes de desenvolvimento centradas apenas no mercado de capitais e
que sustentem a eliminacdo da regulacdo estatal sobre a economia. O Estado nao
deve ser minimo nem maximo, mas ter o tamanho necessario para ser capaz de
regular a economia e concretizar direitos fundamentais. Afastam-se, portanto,
teorias do desenvolvimento que prescrevem reformas ligadas tdo somente a protecédo
de investidores e acionistas e sustentam o fortalecimento das instituicbes de

mercado como as Unicas vidveis (endowment), e deixam de lado reformas
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institucionais que prestigiem caracteristicas especificas de cada local
(embeddeness).

No tocante a politica publica e aos demais instrumentos de regulacdo da ciéncia,
tecnologia e inovagdo, € importante apontar as conclusdes apresentadas por Simone Scholze
(2016), no sentido de que falta ao processo politico-regulatério brasileiro no referido setor a
adocdo dos pressupostos das principais teorias regulatorias'’, fato esse que contribui para a
dificuldade em superar gargalos que insistem em permanecer na promogdo e incentivo as

tecnologias da informagdo e comunicacéo no pais.

A partir da analise da politica de apoio e fomento a pesquisa cientifica,
tecnoldgica e de inovacao realizada segundo a Lei de Informatica (Lei n? 8.248, de 23 de
outubro de 1991), a autora constatou que a adocdo das prescricbes das novas teorias
regulatorias poderia aperfeicoar a atuacdo do Estado brasileiro, em especial em sua relacdo
com a industria, e que a conduta estatal carente dos pressupostos de tais teorias resulta em
atividade regulatéria muitas vezes incapaz de superar 0s problemas que impedem o

desenvolvimento tecnoldgico sustentavel do pais.

O Estado, segundo Simone Scholze (2016), deve principalmente se modernizar
para realizar interlocucdo com os atores dos setores regulados, concretizando abertura
democratica que renove a interface da relacdo governo/inddstria, notadamente em razéo de,
no mundo contemporaneo, ser necessaria a definicdo dos papéis que cabem aos atores
envolvidos em cada setor regulado, dado que a atuacdo estanque entre tais individuos elimina
a possibilidade de sinergias essenciais para a inovacao e 0s empreendimentos econdmicos.
Dai o foco especial dado pela autora a teoria da regulacdo responsiva, de Braithwaite, que
propde mecanismos de atuacdo consensual entre as partes para solugdo das questdes surgidas,
ao invés dos tradicionais instrumentos de regulacdo sancionatéria. Considera, com isso, que a
teoria da regulacdo responsiva e as demais teorias regulatérias apontadas poderdo oferecer
aportes significativos para a constru¢cdo de um modelo definido de atuacdo do Estado

brasileiro nas politicas publicas de promocao ao desenvolvimento tecnolégico.

17 Dentre as teorias apontadas pela autora, estdo entre as principais: a Teoria da Regulagdo de Interesse Publico,
de Steven Croley; a Teoria da Modernizacdo Reflexiva, proposta por Ulrich Beck e Anthony Giddens; a Teoria
Social da Regulacdo, de Cass Sunstein; a Teoria do Estado Regulador, desenvolvida por Carlos A. Sundfeld,
Floriano Marques, Marcio lorio Aranha, Alexandre Aragdo, Marcal Justen Filho; Teoria do Estado
Empreendedor, de Mariana Mazzucato; Teoria da Regulacdo Responsiva, de Braithwaite.
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2.1 - Estado Empreendedor e capitalismo de Estado

Identificados 0s pressupostos conceituais do Estado Empreendedor na
Constituicdo Federal, é necessario precisar seu conceito face ao capitalismo de Estado, a fim
de evitar confusdes sobre o papel que desempenha na economia.

A necessidade de afastar esse tipo de confusdo conceitual surge a partir do préprio
qualificativo “empreendedor”. Empreender significa realizar, fazer alguma atividade,
designando, em economia, a realiza¢do de atividade economica. O “Estado Empreendedor”, a
primeira vista, poderia levar a crer que cabe ao Estado a realizagéo de atividade econdmica
diretamente, ou seja, seria o Estado empresario, que reuniria os fatores de producdo
necessarios e exploraria atividade econémica. Contudo, vimos que na Constituicdo Federal do
Brasil somente em situagcdes excepcionais o Estado realiza atividade econdmica, e que seu

papel é o de regulador da economia para a garantia de direitos fundamentais.

O empreendedorismo do “Estado Empreendedor” ¢ no sentido de regular (moldar
e conduzir) a economia para orienta-la ao desenvolvimento, mas de modo que, em primeiro
lugar, a atividade econdmica seja realizada pelo setor privado. Esse papel se faz por meio da
sua atividade regulatoria (gerenciamento permanente da realidade através de diversos
mecanismos juridicos para orientar a economia ao desenvolvimento). No campo da regulacédo
da CT&I, o empreendedorismo € no sentido do desbravamento de novos mercados através da
inovacdo tecnoldgica. Em suma, Estado Empreendedor ndo € aquele que tem por missao
realizar atividade econdomica, mas sim regular o setor de CT&I para estimular o
desenvolvimento econémico, lancando méo de diversos mecanismos juridicos para viabilizar

esse objetivo.

Afasta-se, portanto, a visdo de que o Estado Empreendedor se confunde com
capitalismo de Estado, em especial a modalidade de capitalismo de Estado que marcou o
século 20*8. Conforme veremos, o século 21 tem conhecido novas modalidades de capitalismo
de Estado com as quais 0 Estado Empreendedor se relaciona, encontrando nelas canais de

realizacéo de suas politicas industriais.

18 Neste topico, ndo se tem a pretensdo de explorar toda a conceituagdo de Capitalismo de Estado, tema que foi
abordado por diversas correntes politicas e econdmicas, socialistas e liberais, angariando grande contelido
tedrico e semantico ao longo do tempo. Pretendemos apenas realcar o fato de que Estado Empreendedor ndo se
confunde com Capitalismo de Estado, embora em certas situagdes recorra as novas formas de Estado como
empresario para alcangar seus objetivos regulatérios, como sera apontado.



60

Por capitalismo de Estado nos referimos a exploracdo de atividade econémica
diretamente pelo Estado, em que este é o proprietario dos meios de producdo e realizador da
atividade econdmica atraves de empresas que fazem parte de sua estrutura institucional.
Musacchio e Lazzarini (2015) definem capitalismo de Estado como aquele em que “os
governos sdo proprietarios e gestores de empresas estatais (SOES), como extenses da
burocracia publica”. Em outras palavras, o capitalismo € o sistema econémico em que 0s
meios de producdo (recursos disponiveis para a realizagdo da atividade econdmica) séo
privados, ou seja, ndo sdo coletivos, pertencem a um ou mais proprietarios definidos que
podem usar, gozar e dispor desses meios para a realizacdo de atividade econdmica. No
capitalismo de Estado, o proprietario dos meios de producdo é o Estado, que realiza a

atividade econodmica.

O capitalismo de Estado teve papel importante no século 20, quando os Estados
nacionais passaram a explorar atividade econ6mica diretamente através de empresas
pertencentes as suas estruturas administrativas. No Brasil especialmente, o capitalismo de
Estado foi responsavel pela industrializacdo do pais, tendo ocorrido um aumento vertiginoso

de empresas estatais na segunda metade do século passado (BRUM, 1998).

De fato, conforme amplamente abordado acima, o Estado Empreendedor no Brasil
ndo explora atividade econdmica, somente excepcionalmente, segundo a Constituicdo
Federal. Para Mazzucato (2014), embora ao Estado Empreendedor caiba a funcdo de financiar
0 desenvolvimento tecnoldgico, deve deixar a exploracdo direta de atividade econdmica ao

setor privado.

Por outro lado, segundo demonstram Musacchio e Lazzarini (2015), novas formas
de capitalismo de Estado tém surgido desde o fim do século 20, intensificando-se a partir dos
anos 2000. Sdo modalidades marcadas pelo fato de o Estado ndo ter mais a totalidade da
propriedade de empresas, mas por atuar como acionista majoritdrio ou minoritario em
empresas nas quais outrora fora proprietario integral, ou em empresas que nasceram privadas
e das quais o Estado comprou participacdes acionarias, geralmente através de empresas

estatais, holdings ou fundos de penséo.

Essas novas modalidades de capitalismo de Estado — como acionista majoritario
ou acionista minoritario — surgiram como consequéncia da crise pela qual passou 0 modelo do
Estado empreséario a partir da década de 1970. Musacchio e Lazzarini (2015) apontam que nas
ultimas décadas do século passado as empresas estatais passaram por graves dificuldades

econbmicas notadamente apOs a crise do petrdleo, especialmente nos paises em
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desenvolvimento como o Brasil. Os governos sempre socorreram as empresas deficitarias,
mantidas mesmo ao custo de prejuizos porque acabavam sendo utilizadas como instrumentos
para perseguir objetivos sociais, por exemplo a manutencdo da atividade empresarial em
regibes ndo atrativas para ofertar bens e servicos aos consumidores. Além disso, em
momentos de crise, as empresas estatais ndo adotavam as mesmas medidas encontradas no
setor privado, como demissédo de empregados, tendo em vista que 0s governos ndo queriam
contribuir para o aumento do desemprego. Ademais, com a quebra da confiabilidade de paises
em desenvolvimento nas Ultimas décadas do século passado, em razdo da escassez de liquidez
no cenério pos-crise do petroleo (anos 1970), as empresas estatais passaram a ser usadas para
captacdo de recursos internacionais a fim de promover a entrada de dolares no pais,
aumentando seus prejuizos. No Brasil, afirmam Musacchio e Lazzarini (2015), essas praticas
foram adotadas na gestdo de empresas estatais. Esses e outros fatores contribuiram para que
tais empresas passassem a Ser um peso excessivo para 0S governos, aumentando o deficit
publico, o que implicou numa onda de privatizagdes e reformas de governanca nas estatais

para adocao de praticas tipicas da gestdo privada, como novas regras de transparéncia.

Em meio a onda de privatizacbes das estatais, o capitalismo de Estado foi
ganhando novas feigbes. A abertura do capital dessas empresas foi um dos meios de
transformacéo de suas estruturas para ganhos de eficiéncia e lucratividade. Houve casos em
que as regras de governanca foram reestruturadas para protecdo dos acionistas minoritarios,
passando a coexistir capital publico e privado numa mesma empresa. Em outras situacoes, o
Estado passou a ser acionista minoritario de empresas privatizadas, as vezes como forma de
atenuar as criticas contra a privatizacdo do patriménio publico. O fato é que, como afirmam
Musacchio e Lazzarini (2015), o Estado paulatinamente passou de capitalista que atua como
proprietario da totalidade do empreendimento para dividir com o setor privado a realizacdo da

atividade empresarial, ora como acionista majoritario, ora minoritario.

A manutencdo da titularidade majoritaria de acbes confere ao Estado a
possibilidade de controle de empresas consideradas estratégicas, em setores como petrdleo e
gés natural (Petrobras, por exemplo), ao tempo em que permite a restruturagdo das empresas
pela entrada de investidores privados. A adocdo de novas regras de governanca e a
necessidade de atender aos interesses de novos acionistas, preocupados com o lucro ao inves
de objetivos sociais, atenuou (mas ndo eliminou) intervengdes dos governos na gestdo das
empresas, uma das causas da crise do século passado. J& a participagdo minoritaria do Estado

em empresas privatizadas, ou até mesmo em empresas que sempre foram privadas (Estado
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como acionista minoritario), passou a ser utilizada como instrumento de politica industrial,
para injecdo de capital em empresas de setores considerados importantes e carentes de
impulso, suprindo a falta de um mercado de capitais mais robusto no pais. No setor de ciéncia,
tecnologia e inovacdo, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
tem realizado a injecdo de capital mediante compra de participagdes em empresas iniciantes,
como forma de alavancar pesquisa e desenvolvimento no pais. Trata-se, mais
especificamente, da atuacdo do BNDES como investidor em venture capital (capital de risco).
O venture capital, segundo Schapiro (2012), € o investimento em empresas iniciantes com
potencial de desenvolvimento, mediante aporte de recursos para financiamento da atividade
empresarial que se inicia, com o objetivo de retirada dos investimentos com lucro, no futuro,

qguando da maturacdo da empresa.

Schapiro (2012) demonstra que o BNDES tem se valido do venture capital em sua
politica de desenvolvimento da inovacdo, mediante a realizacdo de aportes de recursos em
empresas iniciantes com potencial de sucesso em setores estratégicos (start ups) para fomento
de suas atividades e contribuicdo ao desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovacao
nacionais. Paralelamente a sua atuagdo com “capitalista de risco”, o BNDES tem contribuido
para a criagdo do mercado nacional de venture capital, a fim de que o setor privado exerca a
fungéo de investir em empresas iniciantes com potencial de inovagdo (SCHAPIRO, 2012).
Essa contribuicdo tem se dado principalmente mediante a formacdo de fundos privados de
capital de risco, nos quais o BNDES aporta recursos para atrair capitais privados que
aumentem o volume desses fundos e, consequentemente, dos recursos a serem empregados
em venture capital voltado a inovacdo. Aqui, percebe-se a tentativa de constituicdo do
mercado de venture capital no pais através da atuacdo do BNDES, visando a consolidacéo
desse mercado para o continuo estimulo a inovacdo mediante capital privado. A criacdo desse
mercado através do protagonismo do Estado, com atuacdo de um banco publico de
desenvolvimento, coaduna-se com o0 pressuposto conceitual do Estado Empreendedor
segundo o qual Ihe cabe a constituicdo de novos mercados para o desenvolvimento nacional.
Adequa-se também ao pressuposto conceitual de formacdo de parcerias publico-privadas em
inovacdo cientifica e tecnoldgica. No caso, através do venture capital, formam-se parcerias
entre o ente publico (BNDES) que aporta recursos e a empresa privada que realiza atividade
econdmica e produz inovacgdes. Sobre essa experiéncia, Lessa Mattos (2009) afirma que a
atuacdo do BNDES caracteriza compartilhamento dos riscos entre Estado e empresas

inovadoras emergentes para fomento da inovacgao nacional.
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Todo esse contexto demonstra que novas formas de capitalismo de Estado entram
em sintonia com as politicas do Estado Empreendedor. Embora este ndo signifique o
capitalismo de Estado como visto no século 20, afina-se com outras formas de capitalismo por
meio das quais as politicas industriais e de desenvolvimento poderdo ser realizadas. Assim,
fica esclarecido que o Estado Empreendedor, apesar de néo ter por fungéo a exploracdo de
atividade econémica de acordo com o modelo constitucional brasileiro, poderé valer-se de
outras modalidades de capitalismo de Estado surgidas com o século 21, sem que tal fenémeno
viole a Constituicdo Federal, como demonstram as experiéncias do BNDES em venture

capital voltado a empresas emergentes inovadoras.

2.2 - Estado Empreendedor e sustentabilidade

A andlise do texto constitucional de forma sistematica revela ainda outro
pressuposto a ser levado em consideracdo em relagdo a ciéncia, tecnologia e inovacao,
segundo o papel que desempenham a partir das premissas constitucionais adotadas. Trata-se
da sustentabilidade, objetivo a ser alcancado pelo Estado Empreendedor e para o qual a
inovacdo tecnoldgica passa a ser instrumento essencial, tendo em vista sua funcdo de
solucionar problemas nacionais e promover o desenvolvimento econémico. A partir da
investigagdo do contetdo normativo do texto constitucional, em especial dos objetivos
fundamentais da Republica, chega-se a conclusdo de que o Estado Empreendedor deve ser

sustentavel.

O ponto de partida é a premissa segundo a qual, no sistema constitucional
brasileiro, desenvolvimento ndo é outro sendo o desenvolvimento sustentavel. Trata-se de
principio com inequivoco assento constitucional que espalha sua influéncia em todo o sistema
juridico, notadamente na construcdo de novo papel que o Estado Regulador deve assumir,

inclusive na dimensdo que o caracteriza como Estado Empreendedor.

Por desenvolvimento sustentavel, ou sustentabilidade, entende-se o principio
constitucional segundo o qual devem ser assegurados (concretizados) os direitos fundamentais
para realizacdo do bem-estar das geragdes presentes, sem comprometer estes mesmos direitos

e 0 bem-estar para as gerag0es futuras (FREITAS, 2012).

A Constituicdo brasileira, desde seu predmbulo, deixa claro que tem por objetivo

fundamental assegurar o desenvolvimento. Note-se que a Constituicio fala em
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desenvolvimento com termo genérico, sem limitacdo provocada por qualquer adjetivo, para
denotar o desenvolvimento em todos os sentidos possiveis, a fim de viabilizar todas as
potencialidades individuais e coletivas do ser humano. Além do mais, o termo
desenvolvimento, no preambulo constitucional, assim como em toda a extensdo do texto
constitucional, deve ser compreendido conjuntamente aos demais objetivos, ligado aos
direitos individuais e sociais, a0 bem-estar, a seguranca, a liberdade, ao pluralismo e a todos
os valores assumidos pela Carta Constitucional. Este desenvolvimento s6 pode ser concebido
como sustentavel, ou seja, que se mantém, se sustenta, ndo é episddico, é duradouro,
viabilizador dos direitos fundamentais, todos eles, para as geracOes presentes e futuras. Em
outras palavras, ndo é o desenvolvimento que favorece apenas o presente, ou o limite
temporal de um governo, ou aquele que compromete os direitos fundamentais das geracoes
futuras, mas o que se realiza no presente com pensamento também no futuro,
prospectivamente. E para que assim o seja, 0 desenvolvimento sustentavel tem que articular
0s ambitos econdmico, social e ambiental, dado que a dignidade humana somente é

viabilizada quando realizada por completo.

Apdbs o preambulo, e ja entrando nos enunciados constitucionais, o art. 32, 1l
arrola como objetivo fundamental da Repulblica Federativa do Brasil garantir o
desenvolvimento nacional. Aqui também o desenvolvimento ndo pode ser outro sendo o
sustentavel, sendo esta a compreensdo que se harmoniza com a esséncia de uma Constituicao
democratica. A Constituicdo Federal tem um plano para a nagédo, visando colocar o pais num
patamar de realizacdo de direitos fundamentais que hoje ndo é assegurado a todos o0s
brasileiros. A Constitui¢do veicula valores, faz determinagdes, acrescenta objetivos, prescreve
fundamentos e imp&e a concretizacdo de direitos para dirigir os rumos de Estado, governo e
sociedade com o escopo maior de reconstruir o pais sob a égide dos direitos fundamentais.
Todo este plano constitucional somente tem razdo de ser se 0 novo patamar de pais for
sustentavel, se as conquistas perdurarem, ao invés de desmoronarem em pouco tempo em
razdo do comportamento politico errdtico, de crises econdmicas desestabilizadoras e de
padrbes de consumo devastadores da sociedade e do Estado que comprometam o bem-estar
das geracOes futuras. Em outras palavras, para realizar os demais objetivos fundamentais da
Republica, o desenvolvimento nacional tem que ser sustentavel, dado que somente com
politicas duradouras e com olhar no futuro se pode construir uma sociedade livre, justa e
solidéria, erradicar a pobreza e a marginalizacéo, reduzir as desigualdades sociais e regionais

e promover o bem de todos sem qualquer forma de preconceito. Tais objetivos ndo se
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alcancam de um dia para o outro, nem no limite temporal de um governo ou mandato politico,
mas na implementacdo persistente e duradoura de politicas de Estado, como cumprimento das
determinacfes constitucionais, até que, com avangos progressivos, a fruicdo de direitos

fundamentais por todos passa a ser realidade.

A sustentabilidade (ou desenvolvimento nacional sustentavel) também tem o viés
da economia de recursos materiais para permitir sua renovagdo, no sentido ambiental da
compreensdo, ou seja, de consumo racional dos recursos da natureza na intensidade e
velocidade que permitam sua regeneracdo e consequente permanéncia, para viabilizar sua
fruicdo material e imaterial pelas geragOes futuras. Realmente, 0s recursos da natureza estao
umbilicalmente ligados a diversos direitos fundamentais, de maneira que a extracdo e o
consumo sustentavel se impGem para a preservacdo do bem-estar das geracoes futuras. Aqui a
sustentabilidade estd diretamente relacionada a direitos de producdo e de consumo, ligada a
forma como a economia é realizada, a0 modo de producdo de bens e servi¢os e ao padrdo
social de consumo e descarte destes bens e servigos. Esta dimensédo da sustentabilidade nao
foi deixada de fora das prescri¢cdes constitucionais. O art. 170, VI, do texto constitucional é
claro ao determinar que a ordem econémica tem como principio a defesa do meio ambiente. A
atividade econdmica ndo pode ser realizada de forma que seja destruido o meio ambiente. A
economia deve produzir de maneira sustentdvel, ou seja, sem extinguir os recursos da
natureza, de modo a permitir sua regeneracdo, permanéncia, para que ndo se esgotem e
inviabilizem o bem-estar das geracdes futuras. E para completar o firme compromisso da
Constituicdo Federal do Brasil com a sustentabilidade, o art. 225 prescreve diretamente o
direito de todos ao meio ambiente sadio e equilibrado, para preservacdo dos direitos das
geracOes presentes e futuras, sendo dever do Estado e da sociedade defendé-lo.

Os arts. 39, 1l, 170, VI, e 225, caput, da Constituicdo Federal autorizam, sem
qualquer sombra de duvida, a compreensdo do desenvolvimento nacional como sendo
somente o sustentavel. Este, por sua vez, deverd ser multidimensional (ou pluridimensional)
(FREITAS, 2012), o que significa que o desenvolvimento nacional sustentavel abrange todas
as areas possiveis da vida, por imposicdo direta da dignidade humana, que ndo pode ser
realizada de forma fracionada, mas somente em plenitude. Com efeito, ndo se pode falar em
vida digna se apenas uma ou outra dimensdo da vida humana tem direitos fundamentais
assegurados. Seria absurdo falar de vida digna a quem, embora livre para ir e vir, ndo tem
emprego digno, moradia salubre, assisténcia a salde, direito & educacdo de qualidade. A

dignidade humana n&o aceita fragmentagdo. Tem que ser plena. Assim se passa com a
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sustentabilidade. Se esta fosse apenas unidimensional, ou bidimensional, seria insuficiente,
dada a auséncia de fundamentos imprescindiveis. Tem que ser pluridimensional, abrangendo

todas as areas da vida, em especial a econdmica, a social e a ambiental®®.

Em sua dimensdo econdmica, a sustentabilidade significa, primeiramente, uma
nova economia, cujo modo de producédo seja racional ao ponto de ndo consumir 0S recursos
naturais e esgota-los para as geracfes futuras. Significa mudar as relagdes em torno das
atividades de producdo e consumo para adotar praticas sustentaveis, na qual as consequéncias
positivas e negativas dos processos adotados sejam ponderadas, a fim de estabelecer padrdes
racionais de producdo e consumo, negando a reificagdo do ser humano diante das coisas, 0
consumo como fim em si mesmo, o lucro como medida de tudo. A dimensdo econdmica da
sustentabilidade também significa a regulacdo racional da economia para evitar a ditadura dos
mercados tipica do mundo globalizado contemporaneo, para que o comando seja dos direitos
fundamentais, submetendo a economia aos principios da Constituicdo Federal. A dimenséo
econdmica da sustentabilidade significa ainda a geracdo de riqueza de forma estavel e
equilibrada, capaz de manter um padrdo de bem-estar e fruicdo de direitos fundamentais por
todos, inclusivamente, o que pressupde uma economia mais competitiva no mercado global,
com insercdo em mercados de produtos mais sofisticados, capaz de manter melhores salarios,

empregos, distribui¢do de riqueza de forma permanente e ndo oscilante.

A dimenséo social da sustentabilidade significa assegurar a todos, indistintamente,
direitos sociais, culturais e econémicos. Trata-se do fim da marginalizacdo social, da
erradicacdo da pobreza e da eliminacdo das desigualdades, para lembrar aqui os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Com efeito, de nada adianta o
desenvolvimento se ele ndo for para todos. Todo cidaddo tem que ter acesso livre e pleno ao
trabalho, a educacdo, salde, alimentacdo, moradia, bens e servigcos, e todos os demais
elementos materiais indispensaveis a vida. O desenvolvimento sé é sustentavel se assegurar a
todos, permanentemente, 0 acesso a este conjunto de direitos sociais, econdmicos e culturais,
aptos a realizar o estado de bem-estar para as geracgoes presentes e futuras. Sao direitos sem 0s

quais o ser humano ndo consegue realizar suas potencialidades em plenitude. Tal reviravolta

19 Juarez Freitas (2012) sustenta que além das dimensGes ambiental, econémica e social, a sustentabilidade tem
ainda a dimensdo ética e a juridico-politica. A primeira, segundo o autor, significa a adog¢do da “solidariedade
como dever universal de deixar o legado positivo na face da terra (...)”, “com o pleno reconhecimento da
dignidade intrinseca dos seres vivos em geral” (p. 60-63). A dimensdo juridico-politica consiste na “tutela
juridica do direito ao futuro e, assim, apresenta-se como dever constitucional de proteger a liberdade de cada
cidadao (titular de cidadania ambiental ou ecoldgica), nesse status, no processo de estipulacdo intersubjetiva do
conteudo intertemporal dos direitos e deveres fundamentais das geragdes presentes e futuras, sempre que viavel
diretamente” (p. 67).
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na realidade exige que o desenvolvimento condicione a economia ao humano, ndo o oposto,

como se constata no mundo contemporaneo.

Por sua vez, a dimensdo ambiental da sustentabilidade esta ligada a relacéo do ser
humano com a natureza e os demais seres vivos, a preservacdo de ambientes naturais e
urbanos sadios. O comportamento humano em relagdo ao meio ambiente deve mudar para que
a extracdo e o uso dos recursos naturais sejam de forma a ndo os esgotar, permitindo sua
renovacdo para que haja continuidade para as geragdes futuras. A ocupacdo de espacos
naturais pelos seres humanos deve buscar o equilibrio com 0s ecossistemas, para que nao
sejam extintos e destruidos. As externalidades do consumo e empreendimentos humanos (lixo
industrial e doméstico) devem ter destinacdo adequada, ser recicladas para evitar a
contaminacdo do solo, das dguas e dos ambientes naturais. A polui¢do do ar e das aguas deve
ser controlada e alternativas limpas adotadas, evitando a contaminacao dos recursos hidricos
escassos e a poluicdo atmosférica que gera o aquecimento global. Fontes de energias limpas
devem ser adotadas, com a abolicdo dos combustiveis fosseis que aceleram a degradacdo

ambiental. Energias solar, eblica e hidroelétrica devem ser as alternativas principais.

Diante de tudo o que se colocou acima sobre a sustentabilidade, pergunta-se: qual
0 papel do Estado Empreendedor em relacdo a sustentabilidade? Qual o papel que ciéncia,

tecnologia e inovacdo possuem em relacdo ao desenvolvimento sustentavel?

Como vimos, a Constituicdo Federal prescreve que a pesquisa basica buscara o
bem publico (art. 218, 819) e a pesquisa tecnoldgica voltar-se-a para a solucdo dos problemas
brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional (art. 218, §29).
Por sua vez, o mercado interno integra o patrimdnio nacional e serd incentivado para
viabilizar o desenvolvimento cultural e socioeconémico, o bem-estar da populagdo e a
autonomia tecnoldgica do pais (art. 219). Embora o desenvolvimento mencionado no capitulo
da Constituicdo sobre ciéncia, tecnologia e inovacdo tenha os adjetivos “cultural” e
“socioecondomico”, ambos em nada limitam o fato de que este desenvolvimento deve ser
sustentavel numa perspectiva pluridimensional, dado que o texto constitucional é um so, e
como um sistema deve ser interpretado. Portanto, logicamente, o conceito de
desenvolvimento aqui apontado é o de desenvolvimento sustentavel pleno. Ciéncia,
tecnologia e inovacdo sdo, neste contexto, concebidas nas disposi¢des constitucionais como
instrumentos a servico do desenvolvimento nacional sustentavel. Exemplos concretos de
como ciéncia, tecnologia e inovagdo contribuem para todas as dimensdes da sustentabilidade

sdo vistos na saude publica, com novos medicamentos e vacinas produzidos para a melhoria
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das condigdes de vida (dimenséo social); novos materiais podem ser desenvolvidos para a
construgdo de moradias com custo menor, reduzindo o deficit habitacional e empregando
recursos menos invasivos ao meio ambiente (dimensdes social e ambiental); novos produtos e
servicos podem ser desenvolvidos, proporcionando maior competitividade das empresas
brasileiras no comércio mundial, levando ao crescimento econémico nacional sustentavel,
aumentando exportacdes e a tributacdo que ajusta as contas publicas (dimensdo econdmica);
processos de producdo menos invasivos e sustentaveis podem ser criados para preservar o
meio ambiente (dimensdo ambiental); praticas inovadoras e sustentaveis de extracdo dos
recursos naturais (dimensédo ambiental); agricultura mais eficiente, com preservacdo dos
solos, menos agrotoxicos, maior seguranca alimentar da populacdo e aumento nas exportacdes
de produtos primarios (dimensbes social, ambiental e econdmica); incremento em fontes
limpas e renovaveis de energia, como a edlica, a hidroelétrica, a biomassa e a solar, com
pesquisas que criem formas vidveis de utilizacdo destas alternativas energéticas em larga
escala, especialmente a solar, em cada casa, em cada prédio publico, cabendo aqui a forte
atuacdo do Estado no fomento a tais alternativas energéticas mediante incentivos,
especialmente tributarios (dimensdes ambiental e econémica). Como se pode constatar,
ciéncia, tecnologia e inovagdo podem gerar novos instrumentos e tornar possiveis estratégias
de realizacio da sustentabilidade. E este o papel que a Constituicio Ihes reserva no objetivo

de realizar a desenvolvimento nacional sustentavel.

O Estado Empreendedor, por ser a dimensdo do Estado Regulador no setor de
CT&I, tem a missdo de conduzir e dirigir o desenvolvimento de novas tecnologias que
promovam o desenvolvimento nacional sustentavel, seja na esfera ambiental, com a
introducéo de fontes renovaveis de energia, na econdmica, com a abertura de novos mercados
através da inovacao, e na social, solucionando por meios tecnolégicos problemas da sociedade
para Ihe proporcionar bem-estar. No processo de regulacdo do setor de CT&I, o Estado
Empreendedor devera levar em consideragcdo o principio constitucional da sustentabilidade
para orientar suas decisdes politicas sobre quais pesquisas financiar e com que objetivo.
Deverd investir em areas de incerteza (que afastam o capital privado) para gerar conhecimento
que abrird novos mercados ao pais, visando produzir riqueza de forma sustentavel. O mercado
das energias limpas — solar e eolica, em especial — talvez seja 0 exemplo mais claro desse
papel. O Estado Empreendedor brasileiro tem uma larga fronteira tecnoldgica a explorar neste
setor, em todas as dimensdes da sustentabilidade aqui abordadas. O investimento em pesquisa

e inovagao em energias renovaveis pode ampliar a insercdo do pais no mercado mundial que
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cresce a cada ano, contribuindo para o aumento da riqueza nacional e da balanca comercial
favoravel (dimensdo econémica). Simultaneamente, confere seguranca energética ao Brasil
que ¢ farto em luz solar e possui regiGes com abundancia de ventos, sem prejudicar o meio
ambiente dado o carater renovavel destas fontes (dimensdo ambiental). Paralelamente, por
consequéncia do desenvolvimento nas dimensdes econdmica e ambiental, socialmente se
alcanca melhores patamares pela maior circulagdo de riqueza no pais, 0 acesso mais facil e
barato a energia elétrica, 0 menor gasto publico com energia e a seguranca da infraestrutura

energética que é base indispensavel para a fruicdo de diversos direitos fundamentais.

Em setembro de 2015, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas se reuniu e
produziu a Declaragdo sobre os Novos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ONU,
2015), como meta até 2030. Dentre os 17 (dezessete) objetivos estabelecidos, nos quais a
inovacéo tecnoldgica desempenha papel fundamental, dado o potencial de criar solugcbes para
diversas demandas, os Objetivos 8 e 9%° estdo direta e explicitamente ligados ao
desenvolvimento de novas tecnologias. Em outros termos, na linha do que estamos
sustentando, a Organizacdo das Nacdes Unidas considera que inovacao e desenvolvimento
tecnoldgico sdo instrumentos para promocdo do desenvolvimento sustentdvel em todas as

suas dimensdes??.

Por sua vez, a Lei n? 10.973, de 2 de dezembro de 2004 (Lei de Inovacéo), apds as
alteracdes realizadas pela Lei n® 13.243, de 11 de janeiro de 2016, define inovagdo como:

Introducdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que
resulte em novos produtos, servicos ou processos ou que compreenda a agregacdo de
novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigo ou processo ja existente
que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho

Observe-se que a referida lei menciona expressamente o ambiente ‘“social”,
deixando claro que as inovagbes ndo se limitam ao setor produtivo (dimensdo econdmica),
mas também deverdo se voltar para a solu¢do dos problemas sociais do pais, na esteira da

multidimensionalidade da sustentabilidade. Evidentemente, a lei poderia ter ido além e

20 Objetivo 8: Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo e trabalho
decente para todos. (...) 8.2 Atingir niveis mais elevados de produtividade das economias por meio da diversificagdo,
modernizacdo tecnoldgica e inovagdo, inclusive por meio de um foco em setores de alto valor agregado e dos setores
intensivos em méo de obra. (...) Objetivo 9: Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializagdo inclusiva e
sustentavel e fomentar a inovacdo. (...) 9.5 Fortalecer a pesquisa cientifica, melhorar as capacidades tecnoldgicas de setores
industriais em todos 0s paises, particularmente os paises em desenvolvimento, inclusive, até 2030, incentivando a inovagéo e
aumentando substancialmente o nimero de trabalhadores de pesquisa e desenvolvimento por milhdo de pessoas e 0s gastos
plblico e privado em pesquisa e desenvolvimento. (...).

21 A Declaragdo sobre os Novos Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel (ONU, 2015) menciona trés dimensdes da
sustentabilidade: a ambiental, a econdmica e a social.
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abrangido a dimensdo ambiental no conceito de inovagdo. Esta falta, contudo, ndo prejudica
em nada o aspecto multidimensional da inovacdo, dado que no sistema constitucional

brasileiro é patente a dimensdo ambiental na sustentabilidade.

Por tudo isso, o Estado Empreendedor deve ser também sustentavel. Se
retornarmos ao conceito de Estado Empreendedor acima apresentado, deveremos inserir a

sustentabilidade para que sua configuracéao seja plena.

Assim o fazendo, Estado Empreendedor, na definicdo sintética, é aquele que
regula (conduz e molda) o setor de ciéncia, tecnologia e inovacdo visando a efetivacdo de

direitos fundamentais de forma sustentavel.

No conceito mais amplo, Estado Empreendedor é aquele que regula o setor de
ciéncia, tecnologia e inovacao para a criacdo de tecnologias que gerem solucdes diversas para
0 pais em termos de efetivacdo de direitos fundamentais, direitos de producdo em destaque,
em especial a criagdo de novos produtos e processos para abertura de mercados e ganhos de
competitividade, mediante a assuncdo de riscos de financiamento de longo prazo a pesquisas
cujas incertezas afastam a iniciativa privada, com énfase em parcerias publico-privadas,

visando ao desenvolvimento nacional sustentavel.

2.3 - Concluséo do capitulo

Demonstrado que a Constituicdo Federal do Brasil contém o0s pressupostos
conceituais do Estado Empreendedor, ou seja, que foi adotado este modelo de Estado para a
regulacao do setor de ciéncia, tecnologia e inovacdo no pais, cabe agora voltar a atencdo ao
direito infraconstitucional, com o0 escopo de investigar a repercussdao das normas
constitucionais no direito positivo brasileiro, em especial sobre as normas que regulam as
parcerias entre atores publicos e privados em pesquisa e desenvolvimento cientifico e
tecnolodgico, considerando que tais relagdes concretizam um dos pressupostos conceituais do
Estado Empreendedor e sdo essenciais para o desenvolvimento do ecossistema de inovacao

nacional.
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CAPITULO 3 - O ECOSSISTEMA DE INOVACAO E O REGIME JURIDICO-
ADMINISTRATIVO DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS EM CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAO

Nos capitulos anteriores, foi demonstrada a importancia do Estado Empreendedor
para o desenvolvimento econémico sustentavel através de inovacbes em produtos, servicos e
processos, notadamente mediante financiamento de pesquisas cujo capital de risco afasta o
setor privado, e que a Constituicdo Federal brasileira adotou o modelo do Estado

Empreendedor para a ciéncia, tecnologia e inovacao nacionais.

Um dos pressupostos conceituais do Estado Empreendedor, como vimos, é a
parceria pUblico-privada?? para o desenvolvimento de inovagdes, segundo o qual, a interacdo
entre o setor publico (Estado) e o privado (empresas e sociedade civil organizada) é
fundamental para implementar pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico. Isso porque, de um
lado, cabe ao setor privado (empresas) realizar a atividade econdmica geradora de riqueza, e
do outro, ao Estado estimular e regular a producdo econdmica nacional, sendo que, no ambito
da ciéncia, tecnologia e inovacgdo, cabe ao ator pablico primordialmente investir quando riscos
e incertezas afastam o capital privado. Cumpre, a partir de agora, aprofundar esse pressuposto
conceitual do Estado Empreendedor, porque ele é elemento estruturante do ecossistema de

inovacao.

Quando se fala em desenvolvimento através de inovacOes tecnoldgicas, quase
sempre é mencionada a necessidade de fortalecer o ecossistema de inovacdo nacional
(FUERLINGER, FANDL e FUNKE, 2015; MAZZUCATO, 2014). Ecossistema de inovacéao
é 0 ambiente no qual diversos atores publicos e privados envolvidos no processo de pesquisa
cientifica e tecnologica interagem entre si, intercambiando conhecimentos, ideias,
financiamentos, material humano e fisico, erros e acertos, influenciando-se reciprocamente e
realizando pesquisas e empreendimentos em conjunto. A no¢do de ecossistema vem da
biologia, no qual os diversos seres que compdem um ecossistema interagem entre si até gerar
um ambiente autossustentavel. A ideia é perfeita para um ambiente que pretende ser fecundo
em inovacg0es, porque estas surgirdo com mais facilidade e com maior consisténcia onde 0s

diversos atores envolvidos se alimentam dos conteldos e experiéncias uns dos outros e

22 Assim como fizemos na Introducdo deste trabalho, é importante deixar claro que ao mencionarmos “parcerias pliblico-
privadas” estaremos usando a expressdo em sentido genérico, fazendo referéncia a qualquer espécie de relagdo ou negocio
juridico publico-privado, sem significar especificamente as parcerias plblico-privadas previstas na Lei n? 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, como usualmente sdo conhecidas as parcerias publico-privadas no Brasil.
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somam forgas em empreendimentos conjuntos. H& indmeros ecossistemas de inovagdo no
mundo, locais, regionais ou nacionais. O Vale do Silicio, na California, por exemplo, é um
notavel ecossistema desse tipo porque la foi constituido um grande celeiro de inovacdes, onde

surgiram empresas inovadoras como Apple e Google.

Nesse cendrio, percebe-se que, para trilhar o caminho do desenvolvimento
baseado em inovacBes tecnoldgicas, sera preciso construir e fortalecer o ecossistema de
inovacédo nacional. Fuerlinger, Fandl e Funke (2015) afirmam ser necessaria a interacdo entre
governo (Estado), empresas, sociedade civil organizada e universidades (academia) para o
desenvolvimento de inovagdes. Em geral, os atores componentes de um ecossistema de

inovacgdo podem ser classificados numa dessas quatro categorias.

ECOSSISTEMA DE INOVAGAO

ESTADO/GOVERNO

ENTIDADES DA

SOCIEDADE CIVIL

UNIVERSIDADES E
INSTITUICOES PUBLICAS
DE PESQUISA

Toda classificacdo é arbitraria e visa ressaltar aspectos que interessam a quem a
elabora. No caso, entendemos que essas quatro categorias bem elucidam a composic¢ao de um
ecossistema de inovagcdo como o do Brasil. Por certo, determinados atores poderiam ser
inseridos em mais de uma categoria, como, por exemplo, uma universidade publica, que é
também uma entidade do Estado. E possivel que atores ou instituices de mais de uma
categoria possam ser enquadrados num mesmo conceito legal relacionado a inovagdo, como o
conceito de Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagdo - ICT?%. Ou ainda, é possivel

que atores de classificagdes distintas desempenhem a mesma func¢do, como uma entidade

23 Nos termos do art. 29, inciso V, da Lei n¢ 10.973, de 02 de dezembro de 2004, Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de
Inovacéo (ICT) ¢ “orgdo ou entidade da administragdo publica direta ou indireta ou pessoa juridica de direito privado sem
fins lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras, com sede e foro no Pais, que inclua em sua misséo institucional
ou em seu objetivo social ou estatutdrio a pesquisa basica ou aplicada de carater cientifico ou tecnologico ou o
desenvolvimento de novos produtos, servigos ou processos”.
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governamental e uma empresa que financiem pesquisas desenvolvidas numa entidade da
sociedade civil. De todo modo, pretendemos ressaltar esses quatro atores do ecossistema de

inovacéo para fornecer uma imagem da qual partir na reflexao sobre as questdes envolvidas.

No desenho acima adotado para visualizacdo do ecossistema de inovagédo
aplicavel ao Brasil,2* pretendemos realcar os atores que podem celebrar negdcios juridicos
para formar parcerias em empreendimentos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, por
serem as relacdes juridicas em projetos de inovacdo o foco especifico desta analise,
notadamente as que envolvem atores publicos e privados, como serd abordado abaixo. O
desenho adotado néo significa afirmar que o ecossistema (ou sistema) de inovacgao ndo tenha
outros elementos. Mazzucato e Penna (2016), por exemplo, adotam uma perspectiva ampla
para caracterizar o ecossistema de inovacao. Segundo eles, o ecossistema de inovacao teria na
base o contexto socio-politico, econémico, cultural e do meio ambiente do pais, regido ou
localidade. Na camada seguinte estaria 0 governo e o aparato estatal, com a funcéo de criar
politicas publicas e financiamentos voltados a inovacdo. Em seguida, na descri¢do
apresentada pelos autores, estaria a camada (ou subsistema) contendo empresas e Seus
laboratdrios de pesquisa, responsaveis pela producdo econémica e inovacdo, e também o
subsistema de pesquisa e educa¢do, formado por universidades, laboratérios publicos e
instituicdes de pesquisa e tecnologia. Os autores terminam sua descri¢gdo do ecossistema de
inovacdo acrescentando os mercados de bens e servigos, que fornecem insumos e recursos
para as pesquisas e sdo o0s destinatarios dos novos produtos, servicos e processos gerados com
a inovacao tecnoldgica, mercados esses que estdo ao lado dos mercados financeiros,
responsaveis também pelo financiamento a pesquisas e a empresas de inovacdo. Como se
percebe, na descricdo apresentada por Mazzucato e Penna (2016) sdo introduzidos elementos
do ecossistema de inovagdo que ndo sdo apenas atores, empresas ou instituicdes, elementos
como mercados e base socio-politico-econémico-cultural. Em nosso desenho, como ja

afirmado, pretendeu-se apresentar o ecossistema de inovacdo pelo angulo dos atores e

24 Em recente estudo (2016) realizado para o Centro de Gestéo e Estudos Estratégicos (CGEE), organizagdo social que atua
junto ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacfes e Comunicacfes, Mariana Mazzucato e Caetano Penna mapearam 0
sistema de inovagdo brasileiro e procuraram seus problemas e virtudes visando fornecer orientacfes e recomendacdes para a
politica de inovagdo nacional. Considerando os principais atores do sistema de inovagdo brasileiro apontados pelos autores e
os colocando no nosso desenho de ecossistema de inovagdo, podemos reuni-los da seguinte forma, considerando a
Administracdo Plblica Federal: 1) Estado/Governo: Governo Federal e Ministérios, empresas (Petrobras, p. ex.) e bancos
estatais (BNDES, p. ex.), agéncias reguladoras, instituicies publicas de financiamento a pesquisa (FINEP, p. ex.); 2)
Empresas: empresas privadas em geral que invistam em inovacdes; 3) Entidades da Sociedade civil: instituicOes privadas de
pesquisa e/ou financiamento a pesquisa sem fins lucrativos, associagdes da indUstria, organizacdes sociais (Embrapii, CGEE,
p. ex.), universidades privadas que realizem pesquisas; 4) Universidades e instituicBes publicas de pesquisa: universidades
federais, institutos federais de educacdo profissional, cientifica e tecnoldgica, entidades piblicas de pesquisa (Embrapa, p.
ex.).
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entidades que podem figurar como sujeitos (no sentido juridico do termo) de negocios

juridicos para formac&o de parcerias em ciéncia, tecnologia e inovacao.

Para a estruturacdo do ecossistema de inovacdo existe uma dimensdo objetiva
essencial sem a qual o ambiente de interacdo em prol de inovacdes ndo se desenvolve. A
dimensdo objetiva consiste na infraestrutura necesséria para o surgimento de atores
interessados em inovagdo e para que esse interesse Se converta em pesquisa e
desenvolvimento. CompBem essa infraestrutura as politicas publicas de fomento a inovagéo,
mercados, pesquisadores, laboratorios e instrumentos de pesquisas, mercados para
fornecimento de materiais, redes de conex&o (Internet) para interligar pessoas e instituicdes,
agentes financiadores, mercados de capitais, marco legal regulatério, recursos publicos, em
suma, diversos elementos materiais e humanos sem 0s quais 0 ecossistema de inovacdo nao
surge. O ponto a ser aqui ressaltado é que o direito € um dos elementos que fazem parte dessa

dimensao objetiva e importa para a formacao do ecossistema de inovagéo.

O direito importa para o ecossistema de inovacdo porque as relaces entre 0s
seus diversos atores e institui¢cdes sdo relacGes juridicas. Essas relacdes por meio das quais 0s
diversos atores interagirdo entre si serdo formalizadas por contratos, convénios, ajustes,
termos de cooperacdo, em outras palavras, por negdcios juridicos bilaterais ou plurilaterais.
Os negacios juridicos sdo vinculos juridicos (obrigac6es) entre dois ou mais sujeitos em torno
de um objeto, nos quais direitos e deveres séo estabelecidos pelas vontades manifestadas das
partes, ora com interesses reciprocos, ora opostos, aos quais o direito atribui forca juridica
vinculante. A correspectividade de direitos e deveres é o meio pelo qual é formado o negécio
juridico para a consecucao dos objetivos que movem cada um dos atores envolvidos. Através
dessas relagdes juridicas, formadas pela infinidade de neg6cios que as partes poderdo gerar
através da liberdade contratual, as multiplas relacGes entre os agentes do ecossistema de
inovacdo sdo formadas e surgem as parcerias em torno de pesquisas, bem como sdo definidas
outras obrigacOes e direitos, tais como propriedade industrial, patentes, financiamentos e a

colocacgéo de inovag6es no mercado.

Sendo os negdcios juridicos os instrumentos por meio dos quais sdo constituidas
as relagBes no ecossistema de inovagdo, é fundamental trazer ao debate a viséo fornecida pela
Analise Juridica da Politica Econémica — AJPE (CASTRO, 2014), segundo a qual, a
economia de mercado é constituida por uma grande rede de agregados contratuais por meio
dos quais os agentes buscam fruir seus direitos fundamentais. Na economia de mercado,

segundo a AJPE, toda atividade econdmica se realiza mediante contratos, por meio dos quais
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os individuos produzem, comercializam, distribuem e consomem bens e servigos. A rede de
agregados contratuais € constituida por infinitas possibilidades de contratos (relaces
juridicas) que sao decisivos para dar acesso a direitos fundamentais ou congelar individuos
em posicdes nas quais carecem desses direitos. Os direitos sdo identificados, segundo a AJPE,
como “direitos de consumo ou de producdo”. No caso do ecossistema de inovagdo, parece
claro que os direitos envolvidos sdo, imediatamente, de producdo, dado que os diversos atores
interagem entre si para produzirem novos bens, servicos e processos destinados ao mercado.
Os contratos que formam a rede de agregados contratuais podem ter, na visdo da AJPE,
“contetidos de interesse privado”, estipulados livremente pelas partes, e “contetidos de
interesse publico”, impostos cogentemente pelo Estado. Essa combinagdo de conteudos de
interesse privado com conteudos de interesse publico é fundamental para 0 maior ou menor
acesso a direitos fundamentais, sejam eles de producéo ou de consumo, eis que poderdo fazer
com que os agregados contratuais, relativamente a determinado direito fundamental, facilitem

ou criem obstaculos ao acesso a esse direito.

Se tomarmos para reflexdo o ecossistema de inovacdo — que por ser uma parte da
economia de mercado também tem seu funcionamento submetido a rede de agregados
contratuais — veremos que determinados conteudos de interesse publico podem dificultar ou
facilitar a fruicdo concreta do direito fundamental a liberdade de empreender, aqui
caracterizada pela liberdade de realizar projetos de pesquisa para inovagdo de bens e servicos.
Realmente, se considerarmos a atividade econébmica de uma empresa que pretende inovar, a
menor carga tributaria (os tributos sdo um conteddo de interesse publico dos agregados
contratuais) em atividades de inovacdo podera fomentar pesquisas no ecossistema de inovacgao

nacional.

Por outro lado, determinados contetdos de interesse publico dificultam o
florescimento do ecossistema de inovacdo no pais. Se considerarmos o Estado e as
universidades publicas como agentes fundamentais do ecossistema de inovacdo brasileiro,
observaremos que o regime juridico das contratacdes da Administragdo Publica no Brasil
contém diversas regras imperativas que dificultam e burocratizam a formacdo de parcerias
publico-privadas em inovacdo. A regra de realizacdo de procedimento licitatorio para todas as
contratacdes publicas é um fator dificultante da formacéo de parcerias entre atores publicos e
privados para desenvolvimento de pesquisas em inovacdo, em especial devido ao rito em
regra lento de formacdo dessas parcerias que acaba tornando a relagéo desinteressante para o

parceiro privado, que precisa da agilidade do mundo dos negécios privados. As regras rigidas
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de transferéncia ou cessdo de recursos e bens publicos para instituigdes privadas também
acabam por dificultar a realizacdo de projetos de pesquisa com participagao privada, nos quais
a dificuldade de renovacdo para novos recursos atrasa empreendimentos e o melhor
desenrolar das pesquisas. Prova desse fato é que as universidades publicas no Brasil,
principalmente na esfera federal, recorrem em regra a formacéo de parcerias com fundagdes
de apoio - entidades privadas sem fins lucrativos — para a realizagdo de projetos de pesquisa,
parcerias cuja principal funcdo € juridica, consistente em permitir uma fuga do regime
juridico administrativo por parte das universidades, dado que as contratacGes necessarias a
realizacdo das pesquisas ficam a cargo das fundacOes de apoio que, por serem entidades
privadas, poderdo contratar bens e servigos com maior flexibilidade e mediante

procedimentos menos burocraticos.

O ponto que nos interessa destacar é o de como o direito das contratacdes publicas
no Brasil poderé evoluir para facilitar a formacdo de parcerias publico-privadas em inovacao,
com o fim de estimular o desenvolvimento do ecossistema de inovagdo nacional. A questdo é
a seguinte: qual a modelagem que o direito das contratacGes publicas devera adotar para
estimular a formacdo de parcerias publico-privadas em inovacdo gque ajudem a desenvolver o

ecossistema de inovagéo brasileiro?

Para o enfrentamento dessa questdo, adotamos como premissa o ja demonstrado
pressuposto de que o Estado Empreendedor é fundamental para o desenvolvimento nacional
através das inovacGes e que um dos seus pressupostos conceituais é o da formacdo de
parcerias publico-privadas em inovagdo. Se o Estado e seus agentes (6rgdos e instituicdes
publicos) sdo atores fundamentais do ecossistema de inovagdo, e precisam interagir com
atores privados para a realizacdo de projetos de pesquisa e investimentos em inovacdes,
logicamente as regras juridicas que moldam essas relacdes (juridicas) entre atores publicos e
privados precisam ser as melhores possiveis na construcdo de um marco normativo que
forneca seguranca juridica, flexibilidade, agilidade, transparéncia e controle (accountability).
Esse inclusive é o papel que o direito deve exercer nas relagbes humanas em geral,
fornecendo segurancga e estabilidade para o desenrolar das diversas relagGes sociais, inclusive
para abrir novos caminhos para o desenvolvimento econdmico e social. Aqui € pertinente
mencionar a observacdo de Georges Ripert (2002) que, ao analisar os aspectos juridicos do
capitalismo moderno, identificou que o direito, ao engendrar a figura das sociedades
empresarias com personalidade juridica propria, forneceu o combustivel que alimentou o

desenvolvimento do capitalismo moderno, ao conferir protecdo, seguranca, estabilidade e
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previsibilidade a diversos empreendimentos econdmicos. O paralelo entre o direito das
contratagcdes/parcerias publicas e o das sociedades empresérias no inicio do desenvolvimento
capitalista é pertinente porgue ilumina a necessidade de o direito brasileiro superar gargalos
burocraticos que dificultam a expansdo do ecossistema de inovagdo nacional. Em outras
palavras, o direito deve moldar-se as relacfes sociais para Ihes conferir a regulagdo juridica
que estimule seu florescimento, ao invés de estabelecer regras que tolham as possibilidades de
relacionamento entre os atores sociais. O direito como elemento apenas proscritivo ndo se

encaixa no mundo contemporaneo de alta mutabilidade e agilidade das relacGes humanas.

Adotamos ainda como premissa a hipétese de que se deve conferir uma regulacéo
especifica para os negdcios juridicos da Administracdo Publica em matéria de inovagdo, que
ndo podem ser tratados na regra geral das contrata¢fes publicas porque possuem elementos
especificos que os singularizam, a exigirem tratamento diferenciado para o fomento do
ecossistema de inovagdo nacional. Buscaremos, portanto, esses elementos especificos que
marcam as relagdes juridicas em ciéncia, tecnologia e inovagdo, e quais as caracteristicas
minimas que o direito das contratacGes publicas deve ter quando envolver pesquisa cientifica

para producdo de novos conhecimentos e tecnologias.

3.1 - Aspectos gerais do regime juridico das contratacdes publicas

Conforme colocado acima, as relagdes entre os diversos atores pertencentes ao
ecossistema de inovacao serdo necessariamente relagcdes juridicas, porque sera preciso uma
formalidade juridica por meio da qual sejam estabelecidos direitos e deveres reciprocos entre

as partes para conferir seguranga aos empreendimentos conjuntos que resolvam realizar.

Interessam-nos 0s negécios juridicos que envolvam os atores publicos, porque
consideramos que sdo as relacdes que os envolvem que necessitam de estruturacdo especifica
e diversa daquela que em regra molda os negécios juridicos da Administracdo Publica.
Interessa-nos, portanto, o regime juridico dos negdcios da Administracdo Pablica, em outras
palavras, quais as caracteristicas especificas que esses negdcios devem ter quando envolvam
parcerias sobre ciéncia, tecnologia e inovacdo para que a relacdo dos atores publicos, em
especial com atores privados, tenha a dindmica exigida pelas pesquisas. Por regime juridico-
administrativo dos negocios da Administracdo Publica em ciéncia, tecnologia e inovacao

entendemos as caracteristicas especificas e os fatores que os distinguem dos demais negocios
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juridicos celebrados pela Administragdo em suas mdltiplas fungdes. Sdo as regras e 0s
principios que formam uma instituicdo juridica especifica em relacdo as demais, as diferencas

que singularizam esses negocios no universo dos contratos e parcerias do Poder Publico.

Para identificarmos os elementos que particularizam o regime administrativo dos
negdcios juridicos da Administracdo Publica em ciéncia, tecnologia e inovagao, partiremos da
observacdo das caracteristicas de formacdo e execucdo dos negocios juridicos da
Administracdo Publica em geral, a fim de fazer o contraponto e ressaltar as especificidades
que marcam as parcerias em CT&I. As regras gerais para as contratacdes publicas estdo
definidas na atual lei de licitacGes e contratos (Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993), que
possui fundamento no art. 37, XXI da Constituicdo Federal?®.

Nessa esteira, 0 regime juridico-administrativo geral dos negdcios da
Administracdo Publica tem como regra fundamental a realizacdo de procedimento seletivo
para a escolha de com quem o Poder Publico contratard, as licitagdes publicas. A licitacdo é o
procedimento administrativo por meio do qual a Administracdo Publica define com quem
celebrard um contrato administrativo para alienacdo, aluguel ou aquisi¢cdo de bens e/ou
prestacio de servicos??’. Por meio das licitagdes publicas, busca-se conferir tratamento
isondémico a todos os que tenham condic¢des de contratar com a Administracdo. Ou seja, a
Administracdo tem o dever de oferecer condicdes objetivas equanimes para todos 0s
potenciais contratantes, sendo-lhe vedada, em regra, a contratacdo direta de determinadas
pessoas em detrimento dos demais sem uma justificativa admitida em lei (inexigibilidade ou
dispensa de licitacdo, por exemplo). Por meio da licitacdo, pretende-se também alcancar a
proposta mais vantajosa para a Administracdo, mediante estabelecimento de disputa entre 0s
participantes do certame licitatério com vistas a obtencdo do melhor preco e/ou dos melhores

bens e servicos.

%5 Além das contratagBes plblicas, a Administracdo podera formalizar outras espécies de negdcios juridicos, como, por
exemplo, os convénios com organizagBes da sociedade civil, regidos pela Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014, ou contratos
de gestdo com organizac@es sociais, nos termos da Lei n? 9.637, de 15 de maio de 1998. Contudo, por ser a lei de licitacfes e
contratos o principal estatuto relacionado aos negdcios juridicos da Administracdo Publica, bem como por uma questdo de
delimitacdo de objeto de estudo, abordaremos apenas as questdes envolvendo a mencionada Lei n? 8.666, de 21 de junho de
1993.

26 Por meio dos procedimentos licitatérios a Administracio também seleciona pessoas para a celebracdo de contratos com
objetivos mais especificos, a exemplo das concessdes e permissdes de servigos publicos. Contudo, pretendemos ressaltar
neste trabalho as contratagBes mais ordinrias e presentes no dia a dia do funcionamento da Administragdo Pdblica,
abrangidas pela Lei n® 8.666, de 1993.

27 Celso Antdnio Bandeira de Mello (2006) define licitagio como “um certame que as entidades governamentais devem
promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas travar determinadas relagfes de conteddo patrimonial,
para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias puablicas”.
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E importante ressaltar que através do procedimento licitatorio é imposta clara
limitacdo a autonomia da Administracdo em escolher com quem pretende celebrar contrato.
Limitacdo que, embora justificavel em razdo da isonomia de tratamento a ser concedida a
todos o0s potenciais contratantes, resulta num cerceamento da liberdade contratual da
Administracdo, que ndo poderd contratar sendo mediante o rito do procedimento licitatorio.
Esse rito, por sua vez, consome tempo e impfe a Administracdo uma diminuicdo da
celeridade de formacdo dos seus negocios juridicos. Por outro lado, a disputa gerada entre 0s
participantes do processo licitatorio busca a aquisicdo dos melhores bens e servi¢cos ao menor
preco possivel para a Administracdo, do que sobressai a preocupacao patrimonial e material
do processo licitatorio.

Da necessidade de atender ao primado da isonomia nas contratacGes publicas, 0s
procedimentos licitatorios devem ser abertos a ampla concorréncia, ou seja, devem ser
abertos a participacdo ampla de todos os que desejem postular a posicdo de contratados pelo
Poder Publico, do que resulta a impossibilidade de erigir critérios que bloqueiem arbitraria e

injustificadamente a participacdo ampla das pessoas que queiram ingressar nos certames.

Simultaneamente, as licitagdes publicas e os contratos administrativos delas
gerados sdo marcados pela regra da vinculacdo ao instrumento convocatorio do certame
(edital), no que resulta a impossibilidade de alteracdo do objeto contratual, seja durante a
realizacdo do procedimento licitatorio, seja na execucdo do contrato. Isto implica que as
partes contratantes ndo poderdo alterar o objeto contratual (imutabilidade do objeto
contratual), dado que tal alteracdo seria considerada uma burla ao processo de selecdo e uma
violacdo ao direito dos demais licitantes vencidos no certame que concorrem para objeto
definido.

Outra caracteristica marcante do processo licitatorio e dos contratos
administrativos submetidos ao regime juridico geral das contratacdes publicas € a forte
centralizacdo na lei para a definicdo dos direitos e deveres no negécio juridico. Ha pouca
margem para que as partes, no exercicio da liberdade contratual, possam estipular direitos e
deveres no negocio juridico. Pelo contréario, a Lei n® 8.666, de 1993, é bastante densa na
estipulagdo de regras cogentes (conteudos de direito publico, para utilizar a expressdo da
Analise Juridica da Politica Econémica) a serem cumpridas pelas partes. Pouco espaco resta
para a definicdo de conteddos juridicos contratuais pelas partes, em geral restrita a definicéo
do objeto e a questdes expressamente deixadas em aberto para definicdo dos contratantes.

Segundo Marcal Justen Filho (2012), nos processos licitatorios, o principio da legalidade
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vincula o administrador ao ponto de ele ndo poder adotar providéncia ou estabelecer restricdo
sem prévia autorizacdo legislativa. Além disso, ha densa regulamentacdo da lei geral de
licitacOes, em especial no &mbito da Administracdo Publica Federal, com decretos, portarias e
instrucdes normativas?® que aprofundam regras a serem seguidas pelas partes nas contratagdes
publicas. Essa abundancia de normas legais e infralegais que regem os procedimentos
licitatérios e os contratos administrativos é causa de intensa burocratizacdo na celebracéo e
execucdo dos negocios juridicos do Poder Pablico. Na metalinguagem dessas normas esta a
preocupacdo em cercar 0s procedimentos administrativos de todas as cautelas para evitar
malversacdo e desvio do dinheiro publico, o que resulta numa formalizacdo intensa dos

procedimentos de contratacdo publica.

Dai decorre outra caracteristica peculiar aos processos licitatorios e aos contratos
administrativos: o controle e a fiscalizacdo focados na questdo patrimonial, na prestacdo de
contas e no cumprimento do objeto contratual. Deve-se comprovar, durante a execugéo
contratual e ao seu término, que os recursos publicos foram devidamente empregados e 0
objeto contratual plena e adequadamente cumprido. Trata-se, em outras palavras, da
avaliacdo por prestacdo de contas e pelo cumprimento contratual, a ado¢do do controle por

procedimentos.

E de ser apontado também, por importante, que o regime das contratacdes
publicas definido na lei geral de licitagdes tem por escopo principal a contratacao de bens e
servicos como elementos-meio para a Administracdo Publica realizar suas funcdes
institucionais. O Poder Publico, para prestar os servi¢os e realizar atividades essenciais a
comunidade — seguranca, saude, educacdo, funcionamento do Judiciario, atividade legislativa
etc.-, necessita de uma infinidade de bens e servicos sem 0s quais ndo tera estrutura material
para executar suas fungfes institucionais. Ou seja, bens e servicos contratados mediante
licitagBes publicas sdo ferramentas para a prestacio dos servigcos publicos?®. S&o, por
exemplo, os materiais e servicos que um 6rgdo publico necessita para manter seu
funcionamento. Por conseguinte, o regime juridico-administrativo das contratagdes publicas
volta-se, em regra, para suprir a Administracdo de bens e servicos, fornecidos por terceiros,

necessarios a realizacao do seu mister institucional.

28 A Instrucdo Normativa ne 2, de 30 de abril de 2008, e posteriores alteragdes, do Ministério do Planejamento, é um exemplo
significativo da densidade normativa cogente nas contratagdes pablicas em nivel federal.

29 Nas licitagGes para a concess&o e permissdo de servigos publicos, por outro lado, a Administragdo seleciona pessoas para
prestacdo de servigos que sdo atividades-fim do Poder Publico. Contudo, a sistematica de contratagdo é peculiar e foge da
regra geral porque ha com a contratagdo uma delegacdo de servigos publicos, e o contrato administrativo, por consequéncia,
tem uma série de regras especificas em razdo da delegacdo, inclusive como a possibilidade de encampagéo dos servigos pelo
Poder Publico.
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Em suma, na tentativa de sintetizar as caracteristicas mais marcantes do regime
geral de contratagdes publicas definido no direito brasileiro, pode-se afirmar ele que tem na
licitacdo publica sua regra fundamental, realizada mediante procedimento densamente
definido em lei e normas infralegais, que gera uma limitacdo da autonomia administrativa na
medida em que fecha as possibilidades de criacdo de direitos e deveres pelas partes, obriga o
Poder Publico a conceder ampla possibilidade de concorréncia aos interessados em com ele
contratar e a ficar vinculado ao objeto contratual definido no instrumento convocatorio,
sobressaindo clara preocupacdo patrimonial, inclusive no controle de procedimentos e por
prestacdo de contas, com a finalidade de adquirir, em regra, bens e servicos como meios de

realizacdo de suas fungdes institucionais.

Posto isso, para que o direito contribua na formacdo de um ecossistema de
inovacdo robusto no Brasil, o regime administrativo dos negdcios juridicos que envolvam
ciéncia, tecnologia e inovacdo devera apresentar uma série de caracteristicas especificas
moldadas para este objeto, a fim de conjugar celeridade na formacdo de parcerias publico-
privadas, flexibilidade para adaptacdo dos negdcios aos rumos das pesquisas, seguranca
juridica na definicdo e cumprimento dos direitos e deveres estabelecidos, transparéncia na
prestacdo de contas e controle de resultados. Certamente, esses objetivos somente poderao ser
alcancados com elementos especificos que diferenciem os negdcios juridicos em CT&I dos
contratos em geral celebrados pela Administracdo Publica. Isso se faz com o reconhecimento
de que se esta a tratar com objetos distintos que, logicamente, exigem regulacdes juridicas
diversas. O direito deve moldar-se ao fato regulado, ndo o oposto. Nesse sentido, 0 regime
geral das contratacGes publicas, marcado pelo excesso de formalismo, devera apresentar

configuracdo nova para viabilizar os negécios juridicos em inovacao tecnolégica.

Aqui é pertinente ressaltar a fun¢do promocional do direito apontada por Norberto
Bobbio (1977) como provocadora de mudanca no status quo. Segundo autor, para além das
regras proibitivas tipicas do direito liberal, de funcdo conservadora, o direito surgido com o
Estado Social assume também a funcdo promocional, resultante da acolhida de novos deveres
pelo Estado, a exigirem modificagdes e inovagfes inclusive no préprio direito. A funcédo
promocional resulta no incentivo a comportamentos desejados pelo Estado e compativeis com
objetivos de interesse publico, para cuja finalidade o direito estabelece normas (promocionais)
que contribuem para a mudanca social. Na linha desse argumento, o préprio direito deve
mudar, inovar-se, para fazer frente as suas novas fungdes. Esse é o ponto a destacar acerca do

regime juridico das contratagdes publicas, que deverd apresentar elementos novos para melhor
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regular as parcerias publico-privadas em CT&lI, qualquer que seja a modalidade de negdcio
juridico por meio do qual projetos de pesquisa sejam formalizados.

3.2 - O regime juridico-administrativo dos negocios da Administracdo Publica em

ciéncia, tecnologia e inovacao

Cumpre, a partir de agora, tentar sistematizar os aspectos gerais de um regime
juridico-administrativo proprio para as contratacdes e demais formas de parcerias entre atores
publicos e privados em ciéncia, tecnologia e inovacdo. Essas caracteristicas servirdo de marco
para delimitar uma area especifica de funcionamento administrativo na qual as instituigdes
juridicas sejam interpretadas e aplicadas conforme as necessidades das pesquisas e da

producdo de inovacdes tecnologicas.

O primeiro passo nesse sentido é a defini¢do do que se entende por contratacoes e
parcerias publico-privadas em ciéncia, tecnologia e inovacdo. Esses negocios juridicos séo
aqueles cujo objeto envolva, direta ou indiretamente, pesquisas que tenham por objetivo a
inovacdo tecnoldgica de produtos, processos e servigcos, conforme definidos na introducédo
deste trabalho, de acordo com o Manual de Oslo. A Lei de Inovagdo € clara quando considera
inovacdo®® aquela que resulta em processos, produtos e servicos novos ou aperfeicoados, no
ambiente social ou produtivo. E a inovacio voltada, como prescrito no art. 123! da mesma lei,
para o desenvolvimento do ambiente produtivo nacional e regional do pais, visando a
capacitacdo tecnoldgica e ao alcance da autonomia tecnoldgica nacional. Em outras palavras,
ndo é qualquer pesquisa que pode ser classificada como de ciéncia, tecnologia e inovacéo,
mas tdo somente aquelas que visem gerar novos produtos, Servigos e processos, ou aperfeicoar
0s ja existentes para lhes conferir ganho de qualidade ou desempenho, com vistas ao
desenvolvimento da industria e do mercado interno nacional. Dessa forma, ficam fora do
conceito de negdcio juridico em CT&I as pesquisas, projetos ou parcerias que visem a

inovacdo de ensino, extensdo, desenvolvimento institucional, praticas de gestdo e

30 Lei n2 10.973, de 2004, art. 2°, IV - inovagdo: “introdugdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e social
que resulte em novos produtos, servicos ou processos ou que compreenda a agregacdo de novas funcionalidades ou
caracteristicas a produto, servigo ou processo ja existente que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou
desempenho”.

3L Art. 12- Esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagéo e a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo,
com vistas a capacitagdo tecnologica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional do Pais, nos termos dos arts. 23, 24, 167, 200, 213, 218, 219 e 219-A da Constitui¢cdo Federal.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art167
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art213
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art213
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art218
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art219
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art219a

83

administracdo, enfim, qualquer atividade que ndo caracterize pesquisa e inovagdo com o0
escopo de inserir novos produtos, processos e servigos no mercado para o desenvolvimento da

industria nacional.

Esses negocios juridicos em CT&I abrangem uma série de arranjos e formas que
podem ser contratos de financiamento, de cessdo de bens, aquisicdo de maéaquinas e
instrumentos, utilizacdo de laboratdrios e demais imdveis, tudo o que direta ou indiretamente
tenha por escopo pesquisa para 0 desenvolvimento de inovacdo de produtos, processos e
servigos. O ponto de identificacdo reside no objetivo final do contrato, se este visa ou ndo a
realizacdo ou ao suprimento de recursos para a pesquisa de inovacBes tecnoldgicas de
produtos, processos e servicos. Com efeito, para a realizacdo de pesquisas, uma enorme
guantidade de elementos deve se fazer presente: recursos humanos e materiais, laboratorios,
recursos financeiros, maquinas e instrumentos, dentre outros. Os contratos que envolvam a
pesquisa propriamente dita e os que abranjam 0s demais elementos necessarios deverdo ser
considerados de (os primeiros), ou vinculados a (os segundos), ciéncia, tecnologia e inovacéo,

a merecerem um tratamento juridico diferenciado.

Além do negdcio juridico principal, que diz respeito as pesquisas (basicas ou
aplicadas®?) propriamente ditas, outros negocios serdo realizados para aquisicdo e

32 pesquisa basica é aquela que busca a formagdo do conhecimento cientifico novo. A pesquisa aplicada tem por objetivo
empregar 0 conhecimento cientifico basico na solucdo de problemas concretos, mediante o desenvolvimento de tecnologias
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fornecimento de bens e servigos, material humano, financiamentos, para suprir as pesquisas
de infraestrutura e recursos necessarios. Ha, portanto, um contrato (ou mais) principal, cujo
objeto sdo as pesquisas, e também contratos acessorios, vinculados finalisticamente aos
primeiros porque 0s tem como objetivo direto, por meio dos quais 0s atores envolvidos nas
pesquisas obterdo os elementos necessarios para a realizagdo do contrato principal. Em termos
praticos, pode-se imaginar um contrato (principal) para a realizacdo de pesquisa bésica entre
universidade publica e empresa, e contratos acessorios por meio dos quais a universidade
comprara maquina e instrumentos para a realizacdo da pesquisa. Todos esses contratos, €
importante dizer, sdo relevantes para a atividade de CT&I, porque sem a maquina e demais
insumos as pesquisas ndo acontecem. O ponto a ressaltar é que também os contratos
acessorios aos das pesquisas devem estar submetidos ao mesmo regime juridico do contrato
principal. Seria incoerente apresentar um regime célere de formacdo de parcerias publico-
privadas em inovacdo e manter o regime geral de contratacfes para 0s contratos que visam
fornecer bens e servigos para 0 primeiro, engessando a pesquisa em razdo da burocracia na

aquisicao de insumos.

Portanto, deve-se entender como contratos e demais negdécios juridicos em
ciéncia, tecnologia e inovagdo ndo s6 o0s que tenham como objeto pesquisa basica e aplicada
para inovacdo de produtos, processos e servigos, mas também os demais, vinculados ao
primeiro, que tenham por objetivo fornecer insumos e a infraestrutura material e humana para

a realizacdo das pesquisas.

Estabelecido esse conceito, o primeiro canone de um regime juridico-
administrativo préprio das contratagdes e parcerias em CT&I é a ndo obrigatoriedade de
procedimento seletivo para a definicdo dos parceiros privados, em outras palavras, o

afastamento da compulsoriedade de licitagdo.

E preciso ter em mente, para chegar ao primeiro postulado, que o
desenvolvimento nacional sustentavel através de inovagdes € uma das fungGes institucionais
do Estado, que “(...) promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitagdo cientifica e tecnoldgica e a inovagdo”, segundo o prescrito no art. 218 da
Constituicdo Federal. Isto significa que, ao contrario das demais contratacdes publicas, que
visam a obtencdo de bens e servigos como meios para as atividades do Estado, a producédo de

inovagdes tecnologicas e/ou sua promogdo é dever institucional do Estado brasileiro.

que oferecam estas solugdes. Dai se percebe ser mais dificil a realizacdo da pesquisa basica, pois se parte do zero e o grau de
incerteza (no sentido expresso no capitulo primeiro) é maior.
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Inovacdo tecnoldgica de produtos, processos e servigos para o desenvolvimento sustentavel e
do mercado nacional é atividade-fim do Poder Pdblico. Aqui reside o elemento principal
distintivo dessas contratacbes e parcerias em relagdes as demais regidas pelo regime
administrativo geral dos negocios juridicos do Poder Pablico. Enquanto nas contratacdes de
bens e servicos para suprir o funcionamento diario da maquina estatal as contratagdes visam
equipar a Administracdo para suas funcdes institucionais, em CT&I essas contratacdes estdo
no rol das atividades-fim do Estado. Nas contratacfes publicas em geral, existem interesses
contrapostos entre a Administracdo, que pretende bens ou servicos, e as empresas contratadas,
que buscam auferir lucro. Nas parcerias entre atores publicos e privados em CT&I, hd bem
mais clara a presenca de interesses convergentes, na conjuncao de esforgos para a realizacéo

de pesquisas.

Em razdo de as pesquisas em CT&I estarem inseridas nas suas atividades
institucionais, é que o Estado devera ter ampla liberdade para formar parcerias diretamente
com as entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, que reinam as condi¢des necessarias
para a realizacdo de pesquisas. Enquanto nas licitagdes publicas em geral o objetivo é
assegurar a isonomia de tratamento entre 0s potenciais contratantes com o Poder Publico,
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo e promover o desenvolvimento
nacional sustentavel através das contratacdes publicas (art. 32 da Lei n° 8.666/93), na
formacdo de parcerias em CT&I o objetivo é dotar o Poder Publico da liberdade de escolha do
melhor parceiro privado para a realizacdo de empreendimentos em inovacao tecnoldgica. O
Estado, ou suas entidades vinculadas, estard exercendo sua funcdo institucional de eleger o
melhor caminho para promover, realizar e incentivar o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico. Essa liberdade de contratagdo abrange tanto os contratos principais quanto os

dele derivados, ligados direta ou indiretamente a producao de CT&lI.

A liberdade de formacdo de parcerias, por outro lado, ndo se confunde com
arbitrariedade, porque o meio legitimo de sua realizacdo devera ser através da motivacao
administrativa adequada e suficiente. Em outros termos, o Poder Publico poderd formar
parceria diretamente com entidade publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, contudo
devera apresentar justificativa adequada para tanto, indicando com clareza por quais
fundamentos técnicos determinado parceiro foi escolhido. A motivagdo administrativa é um
dos principios cardeais da Administracdo Publica, atraves dela é feita a exteriorizacdo das

razdes de fato (técnicas, econémicas, politicas etc.) e de direito pelas quais determinado ato
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foi ou seré praticado. Como afirma Juarez Freitas (2013), o dever de motivar é essencial para
a realizagdo do direito fundamental a boa administragdo publica.

Ha uma série de elementos objetivos por meio dos quais a Administracdo podera
justificar a escolha de determinado parceiro privado: expertise técnica, capacidade financeira,
corpo de pesquisadores reconhecidos, adequacao da politica de inovacao da entidade/empresa
aos objetivos da politica nacional de ciéncia, tecnologia e inovacéo e as demandas do mercado
e industria nacionais, estrutura fisica de reconhecida qualidade, dentre outros. O planejamento
da pesquisa, com demonstracdo técnica suficiente e adequada, aliado a justificativa
(motivacdo administrativa) plena da op¢do da Administracdo, serve de critério balizador e de
escrutinio das decisdes de formacdo de parceria, mesmo sem realizagdo de processo seletivo,
a permitir a preservacdo do interesse publico, da moralidade e probidade administrativas,
atendendo as finalidades institucionais da Administracdo em ciéncia, tecnologia e inovacéo.
Mediante a exteriorizacdo, por parte da Administracdo, dos elementos objetivamente aferiveis
que levaram a formacdo da parceria com determinada empresa ou entidade privada e nao
outra, condizente com a politica publica de inovacdo, serd possivel aferir a legitimidade da
escolha do Poder Publico dentro de sua margem de discricionariedade para decidir o que
contratar, com quem, quando e em que termos. Essa discricionariedade, embora confira a
Administracdo Publica a liberdade e agilidade de formar parcerias, por outro lado lhe impde,
através da obrigacdo de motivacdo das decisdes, os limites que bloqueiam o arbitrio, evitam
os privilégios a quem ndo tem aptiddo e permite a sindicancia das parceiras pela sociedade e
orgdos de controle. Ademais, a formacdo de parcerias sem a adequada, suficiente, prévia
(indicativa de planejamento) e congruente motivacdo administrativa macula de ilicitude a

celebracdo do negdcio juridico, sendo, portanto, condi¢do de validade do empreendimento.

A ndo realizacdo de procedimento seletivo para a formacdo de parceria ndo
impede, obviamente, que a Administracdo lance méo de selecdo de projetos de pesquisa e
parceiros para 0 desenvolvimento de novos produtos, processos e servigos. O chamamento
publico continua sendo um procedimento importante por meio do qual a Administracdo
procurard bons parceiros privados para a realizacdo de pesquisas. Por outro lado, a ndo
obrigatoriedade de licitacdo cria a possibilidade de empresas com bons projetos procurarem o
Poder Publico (universidades publicas em especial) para formarem parcerias, e tambem de o
Poder Publico e as universidades procurarem empresas para a constituicdo de parcerias,
evitando que se percam boas oportunidades de empreendimentos conjuntos em razao da

vinculagdo a regra que determina a realizagdo de um procedimento prévio, que consome
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tempo e burocratiza a formagdo dos negdcios. A consequéncia desse postulado é que o Poder
Publico, e em especial as instituicBes publicas voltadas para pesquisa cientifica, como as

universidades, terdo mais autonomia para a realizacao de suas funcdes.

A segunda caracteristica que marca o regime juridico das contratacdes publicas
em ciéncia, tecnologia e inovacdo é a possibilidade de alteracdo do objeto contratual, em
oposic¢do a regra da vinculagdo ao instrumento convocatério que impde a vinculagao estrita ao

objeto inicial do negocio celebrado.

A possibilidade de alteracdo do objeto contratual decorre fundamentalmente da
incerteza que marca as pesquisas cientificas. Como vimos no capitulo primeiro, as pesquisas
para a criacdo de novos produtos, processos e servicos sdo imprevisiveis em seus resultados.
N&o h& como prever o resultado positivo dos empreendimentos, nem o tempo e 0S recursos a
serem gastos. O sucesso das pesquisas € absolutamente uma incognita. Nesse cenario,
diversas situages podem ocorrer, inclusive a possibilidade concreta de desenvolver produto,
processo ou servigo que inicialmente ndo era o alvo das pesquisas, mas que se apresentou
viavel em razdo das diversas hipoteses, testes e materiais empregados. Faz parte do processo
de producdo de novos conhecimentos a possibilidade de experiéncias que buscam confirmar
determinadas hip6teses cientificas acabarem por revelar outros conhecimentos imprevistos. E
conhecida a criagcdo do forno micro-ondas por Percy Spencer quando trabalhava na fabricagédo
de magnetrons para radares, quando percebeu que emitiam ondas. Aplicando-as em alimentos,
constatou que o instrumento poderia aquecer varios tipos de comida, o que resultou na
invencdo do forno micro-ondas. 1sso ocorre porque as diversas experiéncias realizadas podem
refutar hipoteses, mas também revelar outras, abrindo caminhos para novas descobertas.
Assim, uma pesquisa que inicialmente tinha determinado produto como alvo e que se mostrou
inviavel, pode dar lugar a outra inovacao. Juridicamente, o contrato formado entre o ente
publico e a empresa/entidade privada deve poder ser ajustavel ao novo objetivo,
redirecionamento as pesquisas, recursos, pessoal e investimentos ao novo empreendimento. O
direito deve oferecer essa flexibilidade juridica aos parceiros do empreendimento para
adaptar-se a natureza imprevisivel das pesquisas cientificas. N&o teria sentido que um objeto
ndo mais desejado pelas partes em razdo de sua inviabilidade constatada ndo pudesse ser
redirecionado para novos objetivos definidos. Seria o direito se negando a possibilidade de se
moldar ao fato regulado e impedindo a realizacdo dos empreendimentos humanos. Em razéo
disso, fato imprevisivel consequéncia de incerteza tecnol6gica que mude o0s rumos das

pesquisas deve poder dar ensejo a alteragdo do objeto do contrato/parceria, com 0 rearranjo
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dos demais elementos e obrigagdes contratuais decorrentes. Essa alteragdo pode significar,
também, acréscimo no objeto, ndo apenas mudanga para outro alvo. Em outras palavras, pode
acontecer que novas possibilidades de pesquisas surjam sem o abandono das pesquisas

iniciais, resultando na adicao ao objetivo inicial, ou ainda na formacao de novas parcerias.

Aqui, mais uma vez, seja na mudanca de objeto, ou em seu acréscimo, a
motivacdo administrativa deverd se fazer presente para a demonstracdo dos elementos
técnicos que justifiqguem os novos rumos da pesquisa, como condicdo de validade da alteracédo
contratual, exibindo porque novos alvos sdo viaveis, e, em sendo 0 caso, porque a pesquisa
inicial ndo foi bem-sucedida. A motivagdo administrativa, tal qual na formacdo do contrato e
definicdo do parceiro privado, servira de baliza para evitar que a mudanca de objeto sem o
devido planejamento e fundamento técnico sirva de pretexto para cometimento de

arbitrariedades e concessdo de privilégios.

As contratagbes e parcerias em CT&I precisam apresentar regras
desburocratizadas para uso, cessdo e compartilnamento de bens publicos méveis e iméveis. O
regime de gestdo dos bens publicos, quando direcionados aos contratos de pesquisa e
inovacdo tecnoldgica, deverd ser o mais flexivel e desburocratizado possivel, a permitir o
emprego do patrimdnio publico com a celeridade e facilidade que o ecossistema de inovacéo
exige. As pesquisas cientificas necessitam de ambientes especializados para sua realizagao
(laboratérios) e de instrumentos, maquinas e insumos sem 0s quais nao é possivel a criacdo do
conhecimento basico ou aplicado. Esses recursos sdo objeto das negociacdes acessorias aos
contratos principais (ou também tratados no préprio contrato principal), devendo estar,
portanto, submetidos ao mesmo regime juridico facilitador das parcerias publico-privadas em

inovacao.

O regime juridico dos bens publicos aplicados em pesquisa e inovagdo
tecnoldgica € uma questdo essencial porque em muitas parcerias a contrapartida das partes
poderad ser definida através da disponibilizacdo de seus bens. No caso, podemos citar o
exemplo de uma parceria entre universidade publica e empresa, no qual a contrapartida do
ente publico seja a disponibilizacdo de seus laboratérios, instrumentos, maquinas e insumos
para que 0s pesquisadores da empresa realizem as pesquisas. O auxilio material para as
pesquisas, nesse caso, ndo se da apenas com financiamentos, mas também através do

patrimonio pablico especificamente aplicado em CT&l.

Esses bens, consequentemente, deverdo estar previamente afetados ao emprego

em contratos e parcerias de pesquisa e inovagdo tecnologica para que possam, apds a
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celebracdo de um negocio juridico principal por uma entidade ou 6rgdo publicos, serem
disponibilizados para sua aplicacdo nas pesquisas, num procedimento simples e rapido. Uma
alternativa possivel nesse sentido seria conferir forca juridica aos negécios em CT&I para
que, por si so0s, ja tenham o conddo de produzir efeitos sobre o patriménio publico (bens
moveis e imoveis) afetado as pesquisas e utilizado, cedido e compartilhado com agentes
privados do ecossistema de inovagdo que firmem parcerias com atores publicos. O regime dos
bens publicos destinados a CT&I seria mais flexivel e definido através dos contratos e
instrumentos congéneres, em contraposicdo ao regime geral, marcado pela rigidez e
procedimentos previstos em lei. Tal medida permite, inclusive, a utilizagdo do mesmo bem
movel ou imével em mais de uma parceria, desde que esses bens comportem mais de um ou
varios usuarios. De uma forma ou de outra, o importante é salientar a necessidade de que o
patrimonio publico destinado as pesquisas cientificas possa estar disponivel sem burocracia

para servir as parcerias, sem descurar, por outro lado, do controle e fiscalizagcdo adequados.

Outra caracteristica do regime de contratacfes e negocios juridicos em CT&I € a
simplificacdo e desburocratizacdo das formas e mecanismos de controle, inclusive com a
adocao do controle por resultados. Sem descuidar da transparéncia, especialmente no gasto
do dinheiro puablico, as parcerias publico-privadas em inovacdo poderdo estabelecer nos
negdcios juridicos celebrados regras mais préaticas de prestacdo de contas, formas mais céleres
de demonstrar como e porque foi gasto o dinheiro publico. Em contraposicdo ao controle de
procedimentos rigidos definidos em lei e normas infralegais caracteristico da execucéo
contratual da Administracdo Publica, as parcerias em CT&I poderdo lancar médo de
procedimentos de controle adotados na esfera privada, com regulamentos desburocratizados,
com vistas inclusive a facilitar a aquisicdo mais rapida de maquinas, instrumentos e insumos
para as pesquisas, com possibilidade de comprovacao apos a aquisi¢cdo, por exemplo, ou ainda
a adocdo de recursos da tecnologia da informacdo para documentar a prestacdo de contas.
Como exercicio da liberdade contratual, as partes poderdo estabelecer nos documentos de
parceria as regras de transparéncia e prestacao de contas. As entidades publicas de pesquisa, a
exemplo das universidades, poderdo estabelecer regulamentos proprios em que adotem padrédo
de accountability para suas parcerias com o setor privado. De uma forma ou de outra, embora
visando a desburocratizacdo e a celeridade na realizacdo das pesquisas, as parcerias nédo
poderdo abrir mao da transparéncia, da prestacdo de contas na aplicacéo dos recursos publicos

e da fiscalizacdo pelos diversos 6rgdos de controle externo, interno e social.



90

A adocdo de mecanismos de controle por resultados também é adequada as
parcerias em CT&lI, tendo em vista a busca de objetivos especificos, no caso a producéo de
conhecimentos que resultem em bens, servigos e processos inovadores. Nesse processo de
pesquisa e criacdo, é possivel pensar em estabelecer critérios objetivamente aferiveis e
proprios ao universo das pesquisas que possam indicar seu avango ou estagnacdo, com base
nos quais se possa avaliar a utilidade em manter ou ndo a parceria. A eleigéo de indicadores e
metas objetivas permite avaliar os resultados alcancados dentro do processo de evolucdo da
producdo cientifica. E preciso considerar que o ambiente de incerteza que marca a pesquisa
tecnoldgica pode resultar no insucesso da producdo de novos bens, servigos ou processos no
tempo inicialmente previsto na parceria, mas, contudo, resultar na producdo de conhecimentos
parciais indicativos de que o objetivo principal, mais cedo ou mais tarde, sera alcancado.
Nesse contexto, o estabelecimento de metas e indicadores pertinentes podera fornecer
elementos concretos que demonstrem a necessidade de manter a parceria e as pesquisas,
mesmo com 0 insucesso em obter a inovacdo tecnoldgica alvo no tempo inicialmente
estabelecido. Por essa razdo, o controle por resultados, paralelo ao controle do gasto publico

de forma desburocratizada, é importante para as parcerias em ciéncia, tecnologia e inovacao.

Todas essas caracteristicas revelam que no regime juridico das contratacdes e
negocios publicos em ciéncia, tecnologia e inovacdo, no qual se busca flexibilidade normativa
para atingir maior adaptabilidade as vérias possibilidades de pesquisas e parcerias, serdo 0s
contratos e instrumentos congéneres (convénios, acordos, termos de cooperacdo, dentre
outros) a principal fonte normativa das regras que regulardo essas relac6es, ao contrario do
regime geral de contratacbes publicas que tem na lei sua principal fonte de direitos e

obrigacdes.

Com efeito, as partes que firmardo as parcerias publico-privadas em CT&I
poderdo exercer em maior amplitude a liberdade contratual para criar direitos e deveres que se
adaptem as maltiplas possibilidades e peculiaridades das pesquisas, e aos diversos interesses,
econémicos em especial, envolvidos nessas relagdes. Paulo Todescan Lessa Mattos (2009)
denomina de “regulagdo por contrato os instrumentos e arranjos juridicos-institucionais que
dao suporte a atuagcdo do Estado como tomador de risco”, caracterizada pela utilizagdo de
instituicbes do direto privado para moldar parcerias, aplicacdo de recursos e fomento a
empreendimentos sem recorrer as formas tradicionais de intervencdo do Estado na ordem
econdmica. A adocdo de contratos e demais instrumentos constituidos pela vontade das partes

passa a ser o principal mecanismo para induzir a formacdo de parcerias publico-privadas em
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pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Esses instrumentos conferem maior
maleabilidade as partes na composicdo de direitos e deveres reciprocos, na construcdo de
empreendimentos conjuntos em inovacdo, 0 que pode e deve abranger varios aspectos
envolvidos nesses negocios, como alocacdo dos recursos (financiamentos), contrapartidas
materiais, definicdo dos direitos de propriedade industrial, fiscalizag&o e prestacdo de contas,
gestdo de recursos fisicos e humanos aplicados as parcerias.

O deslocamento da principal fonte normativa da lei para os contratos e demais
negocios juridicos estabelecidos pelas partes permite a mudanca rapida dos regramentos que
incidem nas parcerias para abranger novas situagcdes e demandas dos diversos atores do
ecossistema de inovacdo. Como 6rgdos e instituicdes publicas serdo atores fundamentais
nesse processo, eles passam a ser também elementos utilizados pelo Estado para formar
parcerias com determinadas regras e objetos que atendam aos objetivos da politica nacional de
inovacdo, passando a ser instrumentos regulatdrios aos quais o Estado podera lancar mao para
induzir o mercado através de formacdo de parcerias em pesquisas e concessdo de
financiamentos. Basta imaginar que as universidades publicas federais, que no Brasil possuem
grande potencial de realizacdo de pesquisas, podem ser condicionadas pelo Governo Federal,
como condigé@o para recebimento de mais recursos para pesquisas, a adotarem determinadas
formas contratuais que induzam parcerias no sentido desejado pela politica nacional de
inovacdo. Rapidamente, as universidades poderdo adaptar as regras contratuais que regem
suas parcerias, e a partir dai o Governo Federal poderd induzir, através de mecanismos
contratuais, 0s rumos das pesquisas no pais. Sobressai desse contexto o contrato como
instrumento regulatério das politicas de inovacdo. Observa-se, dessa forma, o papel de
destaque dos instrumentos de direito privado, em especial do contrato, que a um s6 tempo
atingem duas finalidades importantes do processo de inovacdo: de um lado, conferem as
partes, através do maior exercicio da autonomia da vontade, a possibilidade criativa de formar
novas parcerias, com flexibilidade para constituicdo de diversos arranjos, aliada a celeridade
de constituicdo de negdcios exigida pelos parceiros privados; do outro, ddo a Administracdo
instrumento novo de alocacdo de recursos em pesquisas cujas regras poderdo servir de
instrumentos para induzir atores privados a constituicdo de novos mercados, segundo 0s
critérios da politica nacional de inovacdo, sem prejudicar sua maior liberdade e das
universidades e demais centros de pesquisa para gerirem com autonomia Seu processo de

inovacao.
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Identificadas as carateristicas basicas do regime juridico de contratacGes e demais
negécios administrativos em CT&I, podemos sintetizad-las no seguinte quadro, em

contraposicdo ao regime geral de contratacdes administrativas:

REGIME  JURIDICO-ADMINISTRATIVO | REGIME JURIDICO-
GERAL DE CONTRATAGOES PUBLICAS ADMINISTRATIVO DE
CONTRATAGOES E NEGOCIOS EM
CT&I
REALIZACAO DE LICITACAO | OBRIGATORIO EM REGRA NAO OBRIGATORIO
E DEMAIS PROCEDIMENTOS
SELETIVOS
AUTONOMIA DOS ENTES E | MENOR MAIOR
ORGAOS PUBLICOS
OBJETO IMPOSSIBILIDADE ~ DE  ALTERACAO | POSSIBILIDADE DE ALTERACAO
(VINCULAGAO AO INSTRUMENTO | MOTIVADA EM DECORRENCIA DE
CONVOCATORIO) INCERTEZA TECNOLOGICA
CONTROLE BUROCRATICO E DE PROCEDIMENTOS | SIMPLIFICADO E DE RESULTADOS
RIGIDOS
GESTAO DE BENS PUBLICOS RIGIDO E MAIS RESTRITIVO AO USO E | FLEXIVEL E PERMITE O USO E
COMPARTILHAMENTO COM AGENTES | COMPARTILHAMENTO coMm
PRIVADOS AGENTES PRIVADOS NAS PESQUISAS
FONTE NORMATIVA | LEI, DECRETOS E INSTRUGCOES | CONTRATOS (INSTRUMENTOS DE
PRINCIPAL NORMATIVAS DIREITO PRIVADO EM GERAL)

A identificacdo dessas caracteristicas dos contratos e demais negocios
administrativos em CT&I é importante para orientar a interpretacdo e aplicacdo de modo
préprio das normas que formam essas instituicdes juridicas, desvinculadas do funcionamento
tradicional dos contratos administrativos, que ndo servem para as pesquisas cientificas e de
inovacdo tecnoldgica em razdo de sua rigidez e incapacidade de adaptacdo célere para atender
as necessidades das pesquisa e atores do ecossistema de inovagdo. Serve ainda para ajudar a
consolidar um microssistema juridico-administrativo especifico, com canones proprios de
funcionamento, mesmo quando envolva 6rgaos e entidades da Administracdo Publica que em
outras funcgdes, distintas da CT&I, submetem-se ao regime juridico-administrativo geral, pois
0 que esta em jogo é a necessidade de conferir seguranca juridica a um objeto especifico que
demanda normas customizadas e abertas a alteragcdes constantes para fazer frente as mutacoes
de sua conjuntura fatica. Dessa forma, independentemente do estado da arte do direito
positivo no pais, com avancgos e retrocessos, novidades e ortodoxias nas leis que regulam as

parcerias publico-privadas em inovacao, o importante é definir principios e postulados gerais
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que tornem bem claras as instituicdes juridicas que regulam essas parcerias enquanto fatos da
realidade, para que juristas, formuladores de politicas publicas e atores do ecossistema de
inovacdo possam formar as diversas relagfes juridicas em CT&I com seguranca, estabilidade

e adequacéo ao objeto empirico envolvido.

3.3 - A Lei de Inovacdo brasileira e o regime juridico-administrativo das parcerias

publico-privadas em ciéncia, tecnologia e inovagao

Identificadas as caracteristicas gerais que deve apresentar o regime juridico-
administrativo das parcerias publico-privadas em inovacdo, o passo seguinte é analisar se 0
direito positivo brasileiro as acolhe em suas disposicdes. Com esse escopo, abordaremos a Lei
n? 10.973, de 2 de dezembro de 2004, conhecida como Lei de Inovacdo, por ser o principal
diploma legislativo voltado para a formacao de tais parcerias no ecossistema de inovacao do
Brasil.

Com efeito, desde o inicio dos anos 2000 tém surgido no direito brasileiro
diplomas legislativos voltados para a inovacdo, com o objetivo de fomentar e desenvolver o
ecossistema de inovacdo nacional, a exemplo da Lei n? 10.168, de 29 de dezembro de 2000,
que criou o Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para o Apoio a
Inovacdo e a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico especifica para seu
financiamento. Em 21 de novembro de 2005, a Lei n? 11.196 (Lei do Bem) criou incentivos
fiscais a inovacgdo tecnoldgica, no escopo de estimular empresas a investirem em CT&l.
Como vimos no capitulo primeiro, a maior parte dos fundos setoriais para investimento em
inovacédo foi criado a partir dos anos 2000. Mais recentemente, a Emenda Constitucional n?
85, de 26 de fevereiro de 2015, incorporou novas regras a Constituicdo Federal, conforme
abordado no capitulo segundo, visando ao objetivo maior de robustecer o sistema de inovacgédo

nacional e as parcerias publico-privadas no setor.

Na esteira dessa paulatina e constante mutagdo das normas juridicas do direito
brasileiro sobre ciéncia, tecnologia e inovagdo, e especialmente apds a referida Emenda
Constitucional n? 85, de 2015, a Lei n? 13.243, de 11 de janeiro de 2016, chamada de Marco
Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, fez uma série de alteragdes e acréscimos na Lei de
Inovacao (Lei n® 10.973, de 2004), buscando aprimorar a legislacdo brasileira para facilitar

empreendimentos de pesquisa e desenvolvimento cientifico, em especial através da formacéao
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de parcerias entre o setor industrial e a academia e institui¢des publicas de pesquisa. A Lei de
Inovacdo, com as alteracdes incorporadas pela Lei n? 13.243, de 11 de janeiro de 2016, é o
principal estatuto legislativo de carater nacional que rege as parcerias publico-privadas em
inovacdo no Brasil. Por essa razdo, procuraremos nessa lei e em alguns pontos da Lei de
LicitacOes (Lei n® 8.666, de 1993) - alterados pela Lei n% 13.243, de 11 de janeiro de 2016 - a
identificacdo dos canones fundamentais do regime juridico-administrativo das parcerias em
ciéncia, tecnologia e inovacdo: 1) ndo obrigatoriedade de licitacdo para formacao do negdécio
juridico principal e dos negocios acessorios; 2) possibilidade de mudanca ou acréscimo ao
objeto da parceria; 3) regras especiais para uso, compartilhamento e cessdo de bens publicos;
4) controle e prestacdo de contas mediante procedimentos simplificados e avaliacdo de
resultados; 5) predominancia do contrato e negoOcios congéneres como 0S principais

instrumentos normativos regentes dessas parcerias.

No tocante ao primeiro postulado, referente a ndo obrigatoriedade de licitacdo e
demais procedimentos seletivos para a formacdo de empreendimentos entre atores publicos e
privados, trata-se da principal regra constitutiva do regime juridico-administrativo dessas
parcerias, porque através dela os 6rgdos e entidades publicos terdo maior autonomia para
celebrar negdcios juridicos em CT&I. A Lei de Inovacdo, com as alteracOes realizadas pela
Lei n? 13.243, de 2016, traz regras claras que permitem a formacdo de parcerias publico-
privadas em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico sem a obrigatoriedade de licitacdo. Os

artigos 3%, 9%, 19% e 20% apresentam as principais disposi¢oes nesse sentido.

O art. 3 trata do estimulo e apoio (financeiro sobretudo) dos entes da
administracdo direta (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e suas agéncias de
fomento a aliancas estratégicas e projetos de cooperacdo envolvendo empresas, instituicdes

33 Art. 3 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as respectivas agéncias de fomento poderéo estimular e
apoiar a constituicdo de aliancas estratégicas e o desenvolvimento de projetos de cooperagdo envolvendo empresas, ICTs e
entidades privadas sem fins lucrativos voltados para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que objetivem a geracéo de
produtos, processos e servigos inovadores e a transferéncia e a difusao de tecnologia.

3 Art. 9 - E facultado & ICT celebrar acordos de parceria com instituicBes publicas e privadas para realizagio de atividades
conjuntas de pesquisa cientifica e tecnolégica e de desenvolvimento de tecnologia, produto, servigco ou processo.

35 Art. 19 - A Unifo, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as ICTs e suas agéncias de fomento promoverdo e
incentivardo a pesquisa e 0 desenvolvimento de produtos, servicos e processos inovadores em empresas brasileiras e em
entidades brasileiras de direito privado sem fins lucrativos, mediante a concessdo de recursos financeiros, humanos, materiais
ou de infraestrutura a serem ajustados em instrumentos especificos e destinados a apoiar atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo, para atender as prioridades das politicas industrial e tecnolégica nacional.

3 Art. 20 - Os 6rgdos e entidades da administragdo publica, em matéria de interesse publico, poderdo contratar diretamente
ICT, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consorcios, voltadas para atividades
de pesquisa e de reconhecida capacitacdo tecnologica no setor, visando a realizagdo de atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo que envolvam risco tecnoldgico, para solugdo de problema técnico especifico ou obtencdo de
produto, servico ou processo inovador.
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cientificas, tecnoldgicas e de inovagdo®” (ICT) e entidades privadas sem fins lucrativos,
qguando essas aliancas e projetos forem voltados para atividades de pesquisa e
desenvolvimento com o objetivo de gerar produtos, processos e servigos inovadores e a
transferéncia e a difusdo de tecnologia. Nessas situacdes, os entes da Administracdo Direta e
suas agéncias de fomento entram nas aliancas e projetos como apoiadores materiais,
mormente com o financiamento das pesquisas, cujas atividades serdo realizadas por empresas,
ICTs e entidades privadas sem fins lucrativos. O principal objetivo da norma é autorizar o
financiamento as pesquisas por parte dos entes da Administracdo Direta e suas agéncias de

fomento, através de apoio e estimulo as aliancas e projetos que menciona.

Por sua vez, o art. 9 trata de acordos de parcerias entre ICTs e instituicOes
publicas e privadas. Aqui, as entidades e érgdos publicos formam e realizam as parcerias com
outras instituicdes publicas e/ou privadas, inclusive empresas, para a realizacdo conjunta de
pesquisas. S80 essas parcerias que poderdo receber o apoio e o estimulo dos entes da
Administracédo Direta e suas agéncias de fomento autorizados pelo art. 3 acima abordado.

O art. 19 prescreve o estimulo a inovacao nas empresas, com base no qual Unido,
Estados, Distrito Federal, Municipios, ICTs e suas agéncias de fomento poderdo promover e
incentivar pesquisa e desenvolvimento de produtos, servicos e processos inovadores em
empresas brasileiras e entidades privadas sem fins lucrativos, através de recursos financeiros,
humanos, materiais e de infraestrutura, visando, sobretudo, atender & demanda da inddstria no

pais, conforme definido na politica industrial e tecnoldgica nacional.

Por fim, o art. 20 é o que mais expressamente se refere a dispensa de licitacdo e
procedimento seletivo, quando dispde que Orgdos e entidades da Administracdo Publica
poderdo contratar diretamente ICTs, entidades privadas sem fins lucrativos ou empresas,
isolada ou conjuntamente, que sejam voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida
capacitacdo tecnoldgica no setor, para a realizacdo de atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo envolvendo risco tecnoldgico e que tenham por escopo resolver

demanda técnica especifica ou geracdo de produtos, processos ou servi¢os inovadores.

Esses quatro dispositivos normativos contemplam os principais arranjos juridicos
possiveis de formacdo e financiamento a empreendimentos conjuntos de inovacdo que

envolvam parceiros publicos e privados:

3T Art. 29, V - Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacéo (ICT): 6rgdo ou entidade da administragdo pablica direta ou
indireta ou pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos legalmente constituida sob as leis brasileiras, com sede e
foro no Pais, que inclua em sua missdo institucional ou em seu objetivo social ou estatutario a pesquisa béasica ou aplicada de
carater cientifico ou tecnoldgico ou o desenvolvimento de novos produtos, servigos ou processos.
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1) Administracdo Publica Direta e suas agéncias de fomento financiando parcerias
entre ICTs, empresas e entidades privadas sem fins lucrativos: ESTADO +
ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL, EMPRESAS E
UNIVERSIDADES/INSTITUICOES PUBLICAS DE PESQUISA;

2) Acordos de parceria entre ICTs e institui¢cbes publicas e privadas: ESTADO OU
UNIVERSIDADES/INSTITUIC}@ES PUBLICAS DE PESQUISA +
UNIVERSIDADES/INSTITUICOES PUBLICAS DE PESQUISA OU
EMPRESAS OU ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL;

3) Administracdo Publica Direta, ICTs e agéncias de fomento concedendo recursos
financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura a empresas e entidades
privadas sem fins lucrativos: ESTADO OU UNIVERSIDADES/INSTITUICOES
PUBLICAS DE PESQUISA + EMPRESAS OU ENTIDADES DA SOCIEDADE
CIVIL;

4) Orgdos e entidades da Administracio Publica contratando diretamente ICTs,
empresas ou entidades privadas sem fins lucrativos, isolada ou conjuntamente:
ESTADO E/OU UNIVERSIDADES/INSTITUICOES PUBLICAS DE
PESQUISA + ESTADO E/OU UNIVERSIDADES/INSTITUI(;C)ES PUBLICAS
DE PESQUISA E/OU EMPRESAS E/OU ENTIDADES DA SOCIEDADE
CIVIL.

Em todos esses casos, faz-se presente o canone da ndo obrigatoriedade de
realizacdo de licitacdo ou qualquer outro procedimento de selecdo para a formacéo da parceria
entre as partes envolvidas. No caso do art. 20 da Lei de Inovagdo, consta no seu caput
expressa disposicdo pela contratacdo direta, ou seja, sem realizagdo de licitagdo. Em relacéo
ao art. 3 da mesma lei, o art. 24, XXXI da Lei de Licitagbes (n® 8.666, de 1993), afasta a

obrigatoriedade do certame licitatorio®.

As hipéteses contempladas nos arts. 9 e 19 da Lei de Inovacdo, embora nédo
constem normas expressas afastando licitacdo e procedimentos seletivos em relacdo a elas,

também deverdo seguir a mesma regra de autonomia dos 6rgdos e entidades publicos para

38 Comentando sobre o art. 24, XXXI da Lei n2 8.666, de 1993, Marcal Justen Filho (2012) afirma: “A Lei n? 10.973 dispds
sobre 0s incentivos a pesquisa e a inovacao e a ela se filiam diversas hipoteses de dispensa de licitagdo. Adotou-se formula
ampla para a dispensa de licitacbes em contratagBes vinculadas a atividades disciplinadas pelo diploma. Em alguns casos, as
avengas serdo formalizadas por meio de convénios — e o problema da licitagdo ndo se colocard. Mas havera casos de
contratagdo administrativa propriamente dita. Em tais hipoteses, cabera a dispensa de licitagdo”.
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escolherem diretamente seus parceiros dos empreendimentos. No caso da hipdtese prevista no
art. 9 — acordos de parceria entre ICTs e instituigdes publicas ou privadas —, a falta de mencéo
a dispensa de licitacdo ou procedimento seletivo se deve ao fato de os acordos (e negocios
juridicos congéneres, como convénios) serem espécie de negocios juridicos administrativos
em que as manifestacOes de vontade das partes sdo coincidentes num mesmo objetivo, ou
seja, ndo sdo contrapostas como num contrato. As partes, nessas situacdes, somam esforcos
para a realizacdo de empreendimentos conjuntos de reciproco interesse, em que cada qual
emprega seus recursos e esforcos para alcancar os objetivos conjuntos. Como ha soma de
esforcos e recursos, ndo se exige a realizagdo de licitagdo ou procedimento seletivo, t&o
somente a afericdo da capacidade técnica e patrimonial dos parceiros escolhidos para a
realizacdo do empreendimento conjunto. Essa hipotese de parceria publico-privada em CT&I
confirma que as atividades de pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico fazem
parte da missdo institucional do Estado brasileiro, nos termos do art. 218 da Constituigéo
Federal, razdo pela qual essas parcerias ndo podem ser classificadas no regime juridico-
administrativo geral das contratacdes publicas, inserindo-se em atividades precipuas do

Estado, a permitir a maior autonomia para formacéo dos negécios juridicos a elas relativos.

Quanto a hipotese do art. 19 — Administracdo Publica Direta, ICTs e agéncias de
fomento, de um lado, e do outro, empresas e entidades de direito privado sem fins lucrativos -,
0 traco peculiar a essas parcerias é que empresas e entidades privadas, desde que brasileiras,
poderdo receber recursos humanos, financeiros, materiais ou de infraestrutura desde que a
parceria tenha por objetivo atender as prioridades das politicas industrial e tecnoldgica
nacional, a serem definidas em regulamento. O objetivo especifico dessa forma de parceria é
estimular a inovacdo nas empresas visando atender as demandas da indUstria nacional. Em
outras palavras, se for identificada empresa que realize ou pretende realizar pesquisa
especifica compativel com as prioridades da politica industrial e tecnoldgica nacional, essas
empresas poderdo receber o suporte previsto na Lei de Inovacgéo, dentre eles o financiamento
direto (art. 19, 869, 1).

Essas hipoteses de parcerias constituem o negécio juridico “principal” que tem
por missdo a realizacdo de empreendimentos em CT&I. Para os negdcios juridicos acessorios
que visam a aquisicdo de bens, servicos, obras e insumos para a realizagdo das pesquisas,
também o direito positivo brasileiro previu a dispensa de licitacdo, no art. 24, XXI, e art. 62,
XX, ambos da Lei n? 8.666, de 1993, apés alteracdo realizada pela Lei n® 13.243, de 2016

(Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo). Segundo esses dispositivos, entende-se por
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“produtos para pesquisa ¢ desenvolvimento” os “bens, insSumos, servi¢os e obras necessarios
para atividade de pesquisa cientifica e tecnoldgica, desenvolvimento de tecnologia ou
inovacdo tecnologica, discriminados em projeto de pesquisa aprovado pela instituicéo
contratante”, cuja aquisi¢ao ou contratacao pode ser realizada mediante dispensa de licitagao.
O objetivo dessas normas € claramente desburocratizar o fornecimento dos recursos materiais
sem 0s quais as pesquisas ndo se desenvolvem. Realmente, na linha do que j& haviamos
apontado, ndo teria sentido desburocratizar a formacdo das parcerias e engessa-las em sua
execucdo com a exigéncia das formalidades da licitacdo para aquisicdo de bens e servicos. Por
essa razao, é fundamental a classificagcdo dos negdcios juridicos em principais e acessorios,
estes tendo os primeiros como fim, eis que ambos sdo essenciais para a formagéo e execugédo
das parcerias em CT&I, devendo estar submetidos, portanto, a0 mesmo regime juridico-

administrativo.

Nesse contexto, é de ser ressaltado que o critério identificador desses negdcios
juridicos, sejam principais ou acessorios, € o fato de estarem direcionados a realizacdo de
pesquisas para desenvolvimento cientifico e tecnoldgico que gerem novos produtos, processos
e servicos. E, por conseguinte, um objeto especifico que os caracteriza, aliado & funcéo dos
0rgdos e entidades publicos de promover, incentivar e realizar o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico nacional, segundo as atribuigdes constitucionais do Estado Empreendedor

brasileiro.

Para a identificacdo e delimitacdo mais precisa das atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico de novos produtos, processos e servicos, as ICTs publicas
deverdo (a Lei de Inovacdo prescreve norma obrigatdria) criar Nucleo de Inovacdo
Tecnoldgica (NIT) proprio ou em conjunto com outras ICTs, para apoio a gestdo de sua
politica de inovacdo (art. 16*° da Lei de Inovagdo). A norma configura notavel avanco
administrativo na delimitacdo clara, no universo das ICTs, de uma esfera de atuacdo
direcionada a inovacdo e pesquisa tecnoldgica. Sendo constituido nucleo especifico na
estrutura administrativa das ICTs para a realizagdo de atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico, tornam-se mais evidentes 0s negocios juridicos aos quais
aplicar o regime juridico-administrativo especifico em CT&I, bem como se permite criar
especializacdo funcional e de gestdo voltada especificamente para projetos, parcerias e
pesquisas nesse setor. O NIT podera ter personalidade juridica propria ou ndo, hipotese em

39 Art. 16. Para apoiar a gestdo de sua politica de inovagéo, a ICT publica devera dispor de Nicleo de Inovagdo Tecnoldgica,
proprio ou em associagdo com outras ICTs.
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que podera ser constituido como 6rgédo da ICT. Podera ser constituido por uma so ICT, ou em
conjunto com outras ICTs, o que ficard a critério das entidades. A possibilidade de criacdo
conjunta de NIT por duas ou mais ICTs permite tanto a soma de esforcos entre ICTs menores
e com poucos recursos, quanto a formacdo de um NIT regional entre ICTs com proximidade
geogréfica. O NIT podera ainda receber delegacdo para representar a ICT publica no &mbito
de sua politica de inovacdo, o que lhe confere competéncia para formar negécios juridicos
principais e acessorios para a realizacdo das pesquisas, nas hipdteses previstas na Lei de
Inovacdo. Tudo isso vem ressaltar que a atividade administrativa voltada para a promocao,
incentivo e realizacdo do desenvolvimento cientifico e tecnolégico nacional ganha mais
destaque no universo das atribuicbes do Estado Empreendedor brasileiro e suas entidades
vinculadas, ao ponto de merecer estrutura administrativa especifica que lhe confira
especializacdo funcional e de gestdo que favorecem o destaque do regime juridico-
administrativo das parcerias em CT&lI. Inclusive, os NITs poderdo, ap6s sua implantacdo e
consolidacdo, acabarem por tornar desnecessarias as fundagdes de apoio as quais recorrem
atualmente as universidades publicas para obterem procedimentos de contratacdo e formacao
de parcerias mais céleres em comparacao ao regime juridico-administrativo das contrataces

publicas.

Por tudo isso, é identificado no direito positivo brasileiro, especificamente nas
regras da Lei de Inovacdo e em pontos da Lei de Licitagdes, o postulado segundo o qual o0s
negocios juridico-administrativos em CT&I ndo estdo submetidos a regra da obrigatoriedade
de licitacdo e demais procedimentos seletivos para formacdo das respectivas parcerias
publico-privadas, em fortalecimento da autonomia administrativa e liberdade contratual dos
orgdos e instituicbes publicos com a missdo de realizar o desenvolvimento cientifico e

tecnoldgico nacional.

Outrossim, a Lei de Inovacdo contém também regras especificas para o uso,
compartilhamento e cessdo de bens publicos em projetos e parcerias de CT&I. O art. 49%

permite que laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalacdes

40 Art. 42 - A ICT publica poderd, mediante contrapartida financeira ou ndo financeira e por prazo determinado, nos termos de
contrato ou convénio: | - compartilhar seus laboratérios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalagdes com ICT
ou empresas em acgdes voltadas a inovagdo tecnoldgica para consecugdo das atividades de incubagéo, sem prejuizo de sua
atividade finalistica; Il - permitir a utilizacdo de seus laboratorios, equipamentos, instrumentos, materiais e demais instalagdes
existentes em suas proprias dependéncias por ICT, empresas ou pessoas fisicas voltadas a atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo, desde que tal permissdo ndo interfira diretamente em sua atividade-fim nem com ela
conflite; Il - permitir o uso de seu capital intelectual em projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo. Paragrafo Gnico
- O compartilhamento e a permissdo de que tratam os incisos | e Il do caput obedecerdo as prioridades, aos critérios e aos
requisitos aprovados e divulgados pela ICT publica, observadas as respectivas disponibilidades e assegurada a igualdade de
oportunidades a empresas e demais organizagdes interessadas.
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existentes nas dependéncias das ICTs sejam compartilhados e utilizados por outras ICTSs,
empresas e até mesmo pessoas fisicas em atividades de pesquisa, desenvolvimento e
inovacdo. Dessa forma, bens mdveis e imoveis (laboratdrios e instalacbes) estardo a
disposicdo das parcerias publico-privadas. O compartilhamento e 0 uso desses bens serdo
estabelecidos em contrato ou convénio, 0s quais por si sos terdo eficacia juridica incidente
sobre a gestdo desse patrimbdnio, que devera estar submetido as prioridades, critérios e
requisitos aprovados pela ICT publica. Além desses bens materiais, a Lei de Inovacdo permite
que o capital intelectual (bem imaterial) das ICTs seja compartilhado com os parceiros nas
pesquisas, entendendo-se por capital intelectual, nos termos da prépria Lei de Inovacdo (art.
29, XIV), o “conhecimento acumulado pelo pessoal da organizacdo, passivel de aplicacdo em
projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovac¢ao”. Aqui 0 objetivo é semear no ecossistema
de inovacdo, através das parcerias com atores publicos e privados, os conhecimentos
aplicaveis as pesquisas, como reconhecimento de que deve haver intercdmbio de expertise

entre os seus atores para florescimento das pesquisas no pais.

A Lei de Inovacdo ainda prevé, no art. 32-B, 82° I, a cessdo de imoveis pela
Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, respectivas agéncias de fomento e ICTs
publicas para a instalacdo e consolidacdo de ambientes promotores da inovacdo como
parques®* e polos*? tecnoldgicos e incubadoras*® de empresas. As cesses serdo feitas
diretamente a empresas e ICTs ou através de entidades sem fins lucrativos que tenham por
missao institucional a gestdo de parques e polos tecnoldgicos e de incubadoras de empresas. O
objetivo dessas cessdes de bens imoveis publicos é o estimulo a formagdo de ambientes

especializados e cooperativos a inovacao.

Ademais, em busca de identificar na Lei de Inovagdo brasileira os canones
fundamentais do regime juridico-administrativo especifico para as parcerias publico-privadas
em ciéncia, tecnologia e inovacdo, encontram-se também normas que tratam do controle e
prestacdo de contas mediante procedimentos simplificados e por avaliacdo de resultados.
Logo nos principios gerais da lei, consta a “simplificacdo de procedimentos para gestdo de

4L Art. 29, X - parque tecnoldgico: complexo planejado de desenvolvimento empresarial e tecnoldgico, promotor da cultura de
inovacdo, da competitividade industrial, da capacitacdo empresarial e da promocdo de sinergias em atividades de pesquisa
cientifica, de desenvolvimento tecnoldgico e de inovagdo, entre empresas e uma ou mais ICTs, com ou sem vinculo entre si;
42 Art. 29, X1 - polo tecnoldgico: ambiente industrial e tecnoldgico caracterizado pela presenga dominante de micro, pequenas
e médias empresas com areas correlatas de atuacdo em determinado espago geografico, com vinculos operacionais com ICT,
recursos humanos, laboratorios e equipamentos organizados e com predisposi¢do ao intercdmbio entre os entes envolvidos
para consolidacdo, marketing e comercializagdo de novas tecnologias;

4 Art. 29 III-A - incubadora de empresas: organizacdo ou estrutura que objetiva estimular ou prestar apoio logistico,
gerencial e tecnoldgico ao empreendedorismo inovador e intensivo em conhecimento, com o objetivo de facilitar a criacdo e 0
desenvolvimento de empresas que tenham como diferencial a realizagéo de atividades voltadas a inovaco;
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projetos de ciéncia, tecnologia e inovagdo e adogdo de controle por resultados em sua
avaliagdo®”. Ao final da Lei, consta previsdo segundo a qual a mesma regra devera ser
aplicada a todo o disposto no diploma legal, do que se depreende que em todos os contratos,
convénios e demais negdcios juridicos firmados com o objetivo de pesquisa cientifica e
desenvolvimento tecnoldgico para inovacdo de produtos, servi¢os e processos se deverd
adotar procedimentos simplificados e desburocratizados de controle e prestacdo de contas,
inclusive na comprovacdo da aplicacdo de recursos publicos repassados. Do que nédo se pode
abrir mdo é da adocdo de mecanismos de controle eficazes e capazes de mapear toda a
aplicacdo dos recursos, a fim de evitar desvios e malversacgéo. Os principios da transparéncia
e ampla sindicabilidade da gestdo das parcerias continuam inafastaveis. O art. 70 da
Constituicdo Federal* ndo poderia deixar de produzir efeitos sobre essas parcerias, de modo
que devera ser realizada a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, sob os aspectos da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e renuncia de receitas, ao que se submete qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que participe dessas parcerias. O objetivo, quando se fala em
simplificacdo do controle por procedimentos, é a adocdo de mecanismos mais céleres e
desburocratizados de transparéncia e prestacdo de contas. A Lei de Inovacdo®®, nesse sentido,
também aponta a preferéncia (sem obrigatoriedade) pelo emprego de recursos da tecnologia
da informacao para registro e envio eletrénico das informagdes, com o0 que se pretende que as
atividades de prestacdo de contas e controle ndo atrapalhnem o fluxo de realizacdo das

pesquisas.

Também prescrita na Lei de Inovacdo, a avaliacdo por resultados ndo é uma
forma alternativa de controle em relacdo a prestacdo de contas, mas sim complementar.
Mostra-se adequada aos projetos e pesquisas em CT&I porque aqui se estd perseguindo a
realizacdo de algo novo (inovacdo), em que a possibilidade de sucesso € incerta.
Diferentemente dos contratos administrativos em geral, cujo objeto é sabido e 0 sucesso do
contrato pode ser aferido com a prestacdo do servico ou a entrega da obra ou produto, nas

44 Art. 12, paragrafo Gnico, XII.

4 Art. 70, CF - A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengBes e renlncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Paragrafo Unico - Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagBes de natureza pecuniaria.

4 Art. 27-A. Os procedimentos de prestagdo de contas dos recursos repassados com base nesta Lei deverdo seguir formas
simplificadas e uniformizadas e, de forma a garantir a governanga e a transparéncia das informacdes, ser realizados
anualmente, preferencialmente, mediante envio eletrdnico de informacdes, nos termos de regulamento.
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parcerias para desenvolvimento de inovagdo ndo se tem garantia da consecucdo do objetivo
final, nem quanto tempo e recursos serdo empregados. Por essa razdo, é pertinente a criagdo
de mecanismos de afericdo da evolucdo dos trabalhos, como forma de tentar mensurar a
viabilidade técnica de continuacdo do empreendimento, de correcdo de rumos, para fazer
prognosticos de tempo e orgamento, enfim, avaliar se os resultados estdo chegando, ainda que
parciais, e se eles séo indicativos da possibilidade de sucesso, mesmo no longo prazo.

No direito brasileiro, um exemplo de avaliacdo por resultados (ou de
desempenho) esta nas organizacdes sociais, criadas com a Lei n? 9.637, de 15 de maio de
1998, que expressamente prescreve, em relacdo aos contratos de gestdo dessas entidades, a
“(...) estipulagdo das metas a serem atingidas e 0s respectivos prazos de execuc¢édo, bem como
previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de qualidade e produtividade*”. Segundo o Caderno Mare n2 2 (1998),
do entdo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado - MARE, a avaliacdo de
resultados depende da definicdo de objetivos estratégicos, que “sdo resultados de dimensao
mais geral pretendidos pela institui¢do”, e de metas de desempenho, “agdes mais concretas e
objetivas, necessarias ao atingimento dos objetivos estratégicos e que vao constituir a matéria-
prima da avaliacdo (e mensuracdo) do desempenho institucional”. Simultaneamente, deve-se
estabelecer indicadores de desempenho, entendidos como elementos concretos, compativeis
com os objetivos e metas estabelecidos, que servirdo para aferir o grau de realizacdo destes
ultimos. O estabelecimento dos indicadores fica a critério das partes, conforme os elementos
que considerem importantes dentro do projeto, desde que adequados para medir o grau de
consecucdo dos objetivos e metas e capazes de fornecer elementos aferiveis do sucesso do
empreendimento. A avaliagdo de resultados, portanto, consiste na “comparacgao dos resultados
alcancados (descritos pelos indicadores de desempenho) com o desempenho pretendido
(descrito pelos objetivos estratégicos e metas definidas)” (MARE, 1998).

Em relacdo a predominancia do contrato e demais arranjos de direito privado
como 0s principais instrumentos normativos regentes dos negdécios juridicos em inovagéo,
observa-se na Lei de Inovacdo que ndo sO na formacgdo das parcerias, mas também em

diversas questdes essenciais, deixa-se abertura para o exercicio da liberdade contratual por

47 Lei n2 9.637, de 15 de maio de 1998, Art. 72 - Na elaboracdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes preceitos: | - especificagdo do
programa de trabalho proposto pela organizacdo social, a estipulagdo das metas a serem atingidas e 0s respectivos prazos de
execucdo, bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante
indicadores de qualidade e produtividade;
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meio da qual as partes exercam autorregramento e possam criar varios tipos de negdcios
juridicos. Questdes como uso e compartilhamento de bens pablicos (art. 49, 1 e II), uso de
capital intelectual (art. 42, 111), clausula de exclusividade em contratos de transferéncia de
tecnologia (art. 62, §1%-A), estabelecimento da titularidade da propriedade intelectual e a
participacdo nos resultados da exploracdo das criacOes resultantes da parceria (art. 92, 829) e
previsdo de recursos para cobertura de despesas operacionais e administrativas (art. 10) séo
pontos importantes das parcerias que expressamente a lei deixa para as partes estabelecerem
em seus negdcios juridicos. Constata-se, dessa forma, que nas parcerias envolvendo CT&l
estd nos contratos, convénios e instrumentos congéneres a principal fonte normativa que rege
esses negocios juridicos, ao contrério do regime juridico-administrativo geral das contratacGes
publicas, em que a lei imp8e uma série de normas vinculantes limitadoras da autonomia da

vontade das partes.

A colocacédo dos contratos e convénios como o principal centro normativo dessas
parcerias concede a possibilidade de criagdo de multiplos arranjos juridicos entre os atores
publicos e privados do ecossistema de inovacao, o que abre a possibilidade de aumento das
interacdes entre as partes. A maior liberdade para constituicdo de novos arranjos contratuais
confere as parcerias flexibilidade juridica para atender as novas demandas das pesquisas e aos
diversos interesses das partes. Confere ainda a agilidade que os negécios em CT&I
necessitam para a realizacdo das pesquisas. Além  das  caracteristicas da liberdade,
flexibilidade e celeridade, os contratos apresentam a virtude de servirem como instrumentos
maleaveis face as diretrizes da politica nacional de inovacdo, que podera, através das ICTs
publicas em especial, oferecer mais incentivos para pesquisas em determinados setores da
indUstria, o que poderé ser facilmente adaptado nos contratos. Por meio das ICTs e através
dos contratos, o Estado podera estimular e influir no setor privado que pretenda formar
parcerias com 0rgaos e entidades publicas, visando atingir determinados objetivos da politica
nacional de inovacdo, como a criacdo ou fortalecimento de mercados especificos (outro

pressuposto conceitual do Estado Empreendedor).

Na esteira desse argumento, observa-se que o art. 15-A* da Lei de Inovagéo
prescreve que as ICTs publicas deverdo instituir sua politica de inovacdo conforme “as
prioridades da politica nacional de ciéncia, tecnologia e inovacdo e com a politica industrial e

tecnoldgica nacional”. O objetivo é estabelecer vinculo entre o governo central do Estado

48 Art. 15-A. A ICT de direito pablico devera instituir sua politica de inovacdo, dispondo sobre a organizacéo e a gestdo dos
processos que orientam a transferéncia de tecnologia e a gerac&o de inovacdo no ambiente produtivo, em consonancia com as
prioridades da politica nacional de ciéncia, tecnologia e inovagao e com a politica industrial e tecnoldgica nacional .
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Empreendedor (Ministérios, por exemplo) e ICTs e, através destas, com o setor produtivo
mediante as parcerias publico-privadas formadas. Como as ICTs deverdo afinar sua politica
de inovacdo as prioridades e objetivos da politica nacional, as parcerias com o setor produtivo
reproduzirdo, espera-se, as metas da politica nacional. Nesse contexto, as disposi¢des
contratuais das parcerias refletirdo os incentivos e estimulos do Estado Empreendedor,
tornando contratos e demais formas de parcerias, de certa maneira, em instrumentos da
politica de inovacgéo nacional, por serem um dos canais por meio dos quais se pode influenciar
comportamentos publico-privados e moldar mercados. E nesse sentido que Paulo Todescan
Lessa Mattos (2009) fala em “regulagdo por contrato”, que significa, segundo o autor, a
utilizacdo de instrumentos de direito privado em substituicdo aos mecanismos tradicionais de
intervencdo do Estado sobre os ambitos social e econémico. Na verdade, 0 que se tem é 0
contrato como instrumento flexivel de transmissdo da regulacdo estatal sobre os atores do
ecossistema de inovagdo, notadamente através de mecanismos promocionais como

financiamentos, bens e incentivos a formacéo de parcerias em CT&l.

Por fim, o ultimo dos cinco canones apontados do regime juridico-administrativo
das parcerias publico-privadas em inovacdo - possibilidade de mudanca ou acréscimo ao
objeto das pesquisas -, embora ndo esteja expressamente previsto na Lei de Inovagéo, ndo
deixa de ser aplicavel aos negdécios juridicos prescritos na mesma, por consequéncia da
propria liberdade contratual que marca essas parcerias. Se as partes podem formar novos
arranjos contratuais e dispor sobre questfes essenciais das parcerias, consequentemente
poderdo readequar o objeto contratual em razdo de fatos técnicos imprevisiveis que apontem
NOVOS rumos para as pesquisas e/ou mostrem a inviabilidade dos objetivos inicialmente
tracados. Certamente, para realinhar as pesquisas sera necessaria fundamentacdo técnica
adequada que demonstre objetivamente as razGes da mudanca, com o fim de atender aos
principios da motivacdo administrativa e da transparéncia e as exigéncias de controle e

prestacdo de contas.

3.4 - Concluséo do capitulo

A partir da analise da Lei de Inovacdo, pode-se constatar que o direito positivo
brasileiro apresenta normas especificas para 0s negdcios juridicos e parcerias publico-

privadas em CT&lI, a autorizar a afirmacdo de que ha um regime juridico-administrativo
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especifico para essas parcerias, destacado das demais contratacfes do Poder Publico, normas
cuja modelagem visa atender as necessidades e caracteristicas especificas das pesquisas, como
flexibilidade dos arranjos juridico-contratuais, celeridade na formacdo de novos

empreendimentos e desburocratizacdo no relacionamento entre os atores publicos e privados.

Cumpre, portanto, dar destaque tanto as caracteristicas das pesquisas cientificas
enquanto objeto juridicamente regulado, quanto aos céanones do regime juridico-
administrativo proprio das parcerias em CT&I, a fim de consolidar um microssistema
juridico-administrativo especifico e delimitado que resulte em interpretacdo e aplicacéo
adequadas por juristas, formuladores de politicas publicas e atores do ecossistema de

inovacao.
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CAPITULO 4 — OS CONVENIOS DE EDUCACAO, CIENCIA, TECNOLOGIA E
INOVACAO

Conforme abordado no capitulo anterior, o direito é elemento fundamental para o
desenvolvimento do ecossistema de inovacdo nacional, porque o marco regulatorio das
relagfes juridicas entre atores publicos e privados podera facilitar e estimular a formacédo
dessas parcerias, ou criar dbices burocraticos que as desestimulem. Em relacdo ao ecossistema
de inovacdo, o direito podera servir de ferramenta aplicada para superar pontos fracos e

buscar seu desenvolvimento através dos pontos fortes*.

Interessa-nos aqui, como ja ficou claro, o segmento do ecossistema de inovacéo
nacional que abrange as relacbes entre atores publicos e privados, e como o direito podera
viabilizar essas parcerias de forma desburocratizada, com seguranca juridica e de modo a
atender as necessidades do objeto regulado, no caso a pesquisa e desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico de novos produtos, processos e servigos.

Para tanto, é essencial considerar que, no conjunto das relagdes publico-privadas
em CT&I, as instituicBes publicas de pesquisa, especialmente as universidades publicas,
desempenham papel fundamental nessas parcerias. Isso porque as universidades publicas,
notadamente as federais, apresentam duas caracteristicas marcantes: concentram grande
namero de pesquisadores e estdo presentes em todas as unidades da federacdo brasileira. As
universidades, além de direcionadas ao ensino, tém por missdo institucional também a
pesquisa, por direta previsdo constitucional®. Essas caracteristicas das universidades abrem a
possibilidade para que contribuam largamente para o ecossistema de inovagdo nacional,
inclusive, por consequéncia de sua presenca em todas as regibes do pais, permitindo a
regionalizacdo das pesquisas, para atendimento a demandas locais e com conhecimento mais
especifico das potencialidades de cada regido. Com efeito, no tocante ao ecossistema de
inovacédo brasileiro, Mazzucato e Penna (2016) apontam como um dos seus pontos fortes a
infraestrutura de ciéncia e pesquisa existente no pais, no qual se destacam, ao lado de

entidades como Fiocruz, Embrapa e Petrobras, para citar algumas, também as universidades.

4% Conforme abordado ao longo deste trabalho, em especial neste capitulo, sdo pontos fortes do ecossistema de inovagio
brasileiro a infraestrutura cientifica e de pesquisa existente no pais e a difusdo das universidades publicas por todas as regides
do Brasil, em especial das universidades federais. Como pontos fracos, tem-se o isolamento da academia (universidades) do
setor empresarial e industrial, o ainda pequeno nimero de fontes e volume de financiamentos a pesquisas € a falta de uma
politica permanente e coerente de longo prazo para pesquisa e desenvolvimento.

S0 CF, Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extenséo.



107

Por outro lado, Mazzucato e Penna (2016) apontam o isolamento da academia em
relacdo a sociedade e as empresas como um dos pontos fracos do ecossistema de inovagdo
brasileiro. Esse distanciamento identificado na maior parte do funcionamento das
universidades brasileiras significa que essas entidades, enquanto instituicdes de pesquisa,
desenvolvem suas atividades sem ter como alvo a criagcdo de inovagGes que atendam as
necessidades da inddstria e mercado nacionais, nem os problemas da sociedade como um
todo. Em outras palavras, ha, em sua maior parte, pesquisas sem ter como alvo especifico a
inovacéo tecnologica voltada para o0 mercado, que atendam as demandas da industria nacional
e gerem conhecimentos aplicados para novos produtos, processos e servigos. Essa
caracteristica das universidades brasileiras € um gargalo grave no ecossistema de inovagao
nacional porque tais instituicGes, enquanto atores publicos que concentram pesquisadores,
podem ser canais de financiamento as pesquisas em todo o pais ao receberem recursos das
instituices publicas de financiamento, e tém o potencial de estimular os demais atores, em
especial as empresas, desde que apresentem boas perspectivas de parcerias em pesquisa e
desenvolvimento. Ademais, a aproximacao entre as universidades, o0 mercado e a industria
para focar suas pesquisas na criacao de produtos, processos e servigos gera beneficios também
para as préprias universidades, que poderdo se beneficiar da exploracdo comercial das
inovagdes que desenvolverem, obtendo novas fontes de recursos que mantenham seu

funcionamento de forma mais autbnoma do governo central.

Nesse contexto, um dos caminhos para o desenvolvimento do ecossistema de
inovacdo brasileiro é por meio da ativacdo das universidades como atores mais participativos
nesse processo. E preciso fazer com que as universidades tenham mais envolvimento em
pesquisa e desenvolvimento de inovagfes tecnoldgicas direcionadas a inddstria nacional, ao
mercado, as exportacdes e para oferecer solu¢Ges aos problemas da sociedade. Em outras
palavras, as universidades devem se reconhecer como atores fundamentais do
desenvolvimento econdmico e social sustentavel do pais e passarem a direcionar seus esforcos
cientificos em conjunto com a inddstria e empresariado nacionais para alavancar a economia
nacional. Com essa consciéncia, poder-se-a romper o isolamento da academia e fazer com que
sua atuacdo seja um vetor de estimulo para a realizacdo de projetos e parcerias entre 0s

demais atores do ecossistema de inovacao brasileiro.

Desde o inicio dos anos 2000, como j& mencionado neste trabalho, o direito
positivo brasileiro vem passando por alteracfes especificas voltadas para ciéncia, tecnologia e

inovacdo, inclusive para aperfeicoar as normas que regulam as parcerias publico-privadas
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neste setor. A Lei de Inovagdo (n? 10.973, de 2 de dezembro de 2004) apresentou diversas
normas no sentido de viabilizar a relagdo entre atores puablicos e privados em inovagdo. Mais
recentemente, a Emenda Constitucional n2 85, de 2015, e a Lei n? 13.243, de 11 de janeiro de
2016 (Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo), implementaram mudangas mais
profundas nas normas sobre as relages publico-privadas em inovagdo, com o claro objetivo
de estimular e viabilizar a formacao dessas parcerias de forma mais célere e desburocratizada.
Essas alteracdes atingem as universidades publicas® e Ihes permitem firmar parcerias com
empresas mediante regras especificas e distintas daquelas que caracterizam 0s negocios
juridicos da Administracdo Publica. O direito positivo brasileiro passou por um consideravel
aperfeicoamento no escopo de viabilizar parcerias entre os atores do ecossistema de inovagao
nacional, de modo que as universidades publicas, atualmente, ja contam com instrumentos
juridicos que Ihes permitem sair do isolamento em relacdo a industria e ao setor empresarial

nacional.

Além dessas inovagBes juridicas acontecidas no direito brasileiro, outras
alteracdes surgiram que repercutem na esfera de atuacdo das universidades. A Lei n® 8.958, de
20 de dezembro de 1994 (Lei das FundacbGes de Apoio), que trata da relacdo entre as
instituicOes federais de ensino superior e as fundacbes de apoio, foi alterada pela Lei n?
12.863, de 24 de setembro de 2013. Um dos decretos que regulamentam a Lei das Fundacdes
de Apoio, apos sua alteracdo pela Lei n? 12.863, de 2013, o Decreto n? 8.240, de 21 de maio
de 2014, trata especificamente da formacdo de parcerias entre universidades federais,
fundacdes de apoio, empresas e demais atores para o desenvolvimento de pesquisa e inovacao
tecnoldgica, regulando o convénio que formaliza essa parceria e 0s critérios de habilitacdo de
empresas. O referido decreto cria os Convénios de Educacdo, Ciéncia, Tecnoldgica e
Inovacdo (Convénios ECTI), na esteira do aperfeicoamento dos instrumentos juridicos que
viabilizem a formacdo de parcerias entre as universidades federais e o setor produtivo

nacional.

51 Abre-se a possibilidade de pesquisa empirica sobre os efeitos dessas alteracdes do direito positivo brasileiro sobre o
comportamento das universidades publicas, especialmente sobre seus negécios juridicos e parcerias em ciéncia e tecnologia
com empresas ap6s a Emenda Constitucional n 85, de 2015, e a Lei n? 13.243, de 11 de janeiro de 2016 (Marco Legal da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo), com o fim de averiguar os efeitos praticos antes e depois dessas inovagdes juridicas. Tal
pesquisa ndo foi realizada neste trabalho em razéo da opcdo metodologica de analisar as mutaces do direito positivo e sua
repercussao no regime juridico das parcerias publico-privadas em pesquisa e desenvolvimento sob o aspecto normativo, sem
aprofundar-se sobre os efeitos praticos dessas inovagdes, 0 que podera sera objeto de pesquisas futuras. Ademais, o recente
inicio de vigéncia dessas alteragdes no direito positivo exige maior transcurso de tempo para que se tenham dados sobre as
mudangas concretas que provocaram no comportamento das universidades publicas.
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O objetivo deste capitulo é apontar as caracteristicas e inovagdes trazidas com 0s
convénios ECTI do Decreto n? 8.240, de 21 de maio de 2014, e as inovagdes que este Decreto
e a lei por ele regulamentada (Lei das FundacGes de Apoio, com as alteracbes da Lei n®
12.863, de 24 de setembro de 2013) promoveram nas organizacdes sociais e fundacbes de
apoio enquanto atores do ecossistema de inovagdo nacional, notadamente enquanto parceiras
das universidades publicas federais. Buscar-se-a identificar quais foram essas inovacdes
juridicas e submeté-Ilas ao crivo critico a luz da Lei de Inovagdo enquanto norma principal que
da substrato a um microssistema juridico de ciéncia, tecnologia e inovagdo no direito positivo

brasileiro.

4.1 - Convénios de educacdo, ciéncia, tecnologia e inovacao e fundacgdes de apoio

A Lei n? 8.958, de 20 de dezembro de 1994, que trata das fundacdes de apoio®,
apos as alteracdes implementadas pela Lei n? 12.863, de 24 de setembro de 2013, estabeleceu
hipGteses em que essas entidades privadas sem fins lucrativos poderdo firmar convénios e
contratos com outras entidades, publicas ou privadas, com a finalidade de dar apoio as
Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) e demais InstituicGes Cientificas,
Tecnolégicas e de Inovacdo (ICT) em projetos de ensino, pesquisa, extensdo,
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo & inovacéo, inclusive na

gestdo administrativa e financeira necessaria a execucao desses projetos.

No art. 19-B, a Lei das Fundacdes de Apoio previu a celebracdo desses convénios
e contratos entre as fundacBes de apoio e organizacfes sociais e entidades privadas, com a
mesma finalidade de conferir apoio as IFES e ICTs. Foi com base nesse art. 12-B>® da referida
Lei que o Decreto n? 8.240, de 21 de maio de 2014, regulamentou os Convénios de Educacao,

Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (ECTI).

Antes de tudo, convém mencionar que convénios sdo negocios juridicos (acordos,

ajustes etc.) envolvendo 6érgéos ou entidades publicas ou estes e entes privados por meio dos

52 Fundagdes de apoio sdo entidades privadas sem fins lucrativos, constituidas sob a forma de fundac6es de direito privado, e
tem como misséo institucional dar apoio as Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES) em projetos de ensino, pesquisa,
extenséo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovagéo, inclusive na gestdo administrativa e
financeira necessaria a execugao desses projetos.

53 Art. 19-B, caput. As organizagbes sociais e entidades privadas poderdo realizar convénios e contratos, por prazo
determinado, com as fundagdes de apoio, com a finalidade de dar apoio as IFES e as demais ICTs, inclusive na gestdo
administrativa e financeira dos projetos mencionados no caput do art. 1o, com a anuéncia expressa das instituicdes
apoiadas.
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quais se perseguem objetivos de interesse publico comuns a todas as partes (CARVALHO
FILHO, 2015)°*. O traco distintivo dos convénios em relagdo aos contratos é que, enquanto
nos contratos os interesses das partes sdo opostos e cada uma busca um bem especifico, nos
convénios os interesses sdo convergentes e cada participe busca 0 mesmo que os demais, do
que resulta a soma de esforcos em prol de objetivo comum. Juridicamente, contudo, contratos
e convénios sdo espécies de negocios juridicos, ou seja, vinculos juridicos formados entre os
participes aos quais o direito atribui forca vinculante de direitos e deveres envolvendo

determinado objeto.

Os Convénios ECTI criados pelo Decreto n? 8.240, de 21 de maio de 2014, em
regulamentacédo ao art. 1°-B da Lei das Fundacdes de Apoio, sdo convénios multilaterais que
tém como claro objetivo a formacdo de parcerias entre diversos atores do ecossistema de
inovacdo e as Instituicbes Federais de Ensino Superior (universidades) e demais ICTs,
notadamente empresas e universidades®®. S30 convénios multilaterais porque poderdo ter
como participes, além das IFES e demais ICTs, fundacBes de apoio, empresas publicas,
sociedades de economia mista, suas subsidiarias e controladas, entidades privadas com ou
sem fins lucrativos, e organizacgdes sociais com contrato de gestdo firmado com a Unido (art.
39, caput), sendo que necessariamente deverdo ter a participacdo de, no minimo, fundacéo de
apoio, IFES ou demais ICTs apoiadas e um dos demais participes de outra natureza, uma

empresa por exemplo (art. 32, paragrafo Gnico).

O objeto dos convénios ECTI pode conter tanto a finalidade de pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, estimulo e fomento a inovacdo quanto o apoio a
projetos de ensino, pesquisa, extensdo e desenvolvimento institucional, ou seja, ndo se
restringe especificamente ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgicos de novos bens,

produtos e servi¢os, mas também a outras finalidades de interesse das IFES e ICTs. Em

% O Decreto Federal n? 6.170, de 25 de julho de 2007, prescreve convénios como “acordo, ajuste ou qualquer outro
instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotacBes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgéo ou entidade da administracdo piblica federal, direta ou
indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou
ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de programa de governo, envolvendo a realizagdo de
projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mdtua cooperagdo” (art. 19, §12,
I).
550 Decreto n°® 8.240, de 21 de maio de 2014, prescreve os convénios ECTI como: “convénios de educacdo, ciéncia,
tecnologia e inovagdo - ECTI - instrumentos que tenham como participes Instituicdo Federal de Ensino Superior - IFES ou
demais ICT - Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica - ICT, fundagBes de apoio, e empresas plblicas ou sociedades de economia
mista, suas subsididrias e controladas, visando as finalidades de pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, estimulo e
fomento a inovagdo, e apoio a projetos de ensino, pesquisa, extensdo e desenvolvimento institucional, com transferéncia de
recursos financeiros ou ndo financeiros, em parceria com entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, envolvendo a
execucdo de projetos de interesse reciproco, podendo contar ainda com a participacdo de organizagdes sociais, que tenham
contrato de gestdo firmado com a Unido, na forma da Lei n? 8.958, de 1994”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8958.htm
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relacdo ao objeto desses convénios, € interessante perceber que o Decreto n? 8.240, de 2014,
prevé expressamente a possibilidade de sua alteracdo em razdo de fato imprevisivel
decorrente de incerteza tecnoldgica, como abordado no capitulo anterior em relacdo aos
canones do regime juridico-administrativo das parcerias publico-privadas em pesquisa e

desenvolvimento tecnoldgico (art. 13, 11).

As empresas poderdo participar dos projetos nos convénios ECTI por meio de
recursos financeiros, bens ou servicos, desde que economicamente mensuraveis (art. 79).
Poderdo também executar as pesquisas e gerir o projeto, de acordo com o que ficar
estabelecido no convénio (art. 4%). Para a celebragdo dos convénios ECTI as empresas deverdo
atender a critérios de habilitacdo definidos no decreto, que em geral se limitam a

comprovacao de regularidade juridica, fiscal e previdenciaria.

A marca principal desses convénios, contudo, € a necessaria presenca das
fundacdes de apoio. Como se trata de Decreto que regulamenta a Lei das FundacOes de
Apoio, a presenca dessas entidades € uma constante. Esse, porém, é o ponto fraco dessa
modalidade de convénio. Isso porque, apds as alteracdes da Lei de Inovacdo pelo Marco
Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (Lei n? 13.243, de 11 de janeiro de 2016), as ICTs,
dentre as quais estéo as IFES (universidades federais, por exemplo), passaram a ter um regime
juridico-administrativo mais desburocratizado para a celebracdo de contratos e demais
negocios juridicos com entidades privadas, sem necessidade de licitacdo e procedimentos
seletivos, como visto no capitulo anterior. As ICTs deverdo também constituir Nacleo de
Inovacdo Tecnoldgica (NIT) em sua estrutura administrativa para tratar especificamente de
sua politica de inovacdo. Em outras palavras, as ICTs, em relacdo as suas atividades voltadas
a ciéncia, tecnologia e inovacgdo, possuem regime juridico-administrativo diferenciado que
Ihes confere maior celeridade e autonomia da vontade para a celebracdo de negdcios juridicos
gue tenham como objeto projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnolégico. 1sso
torna desnecessaria a presenca das fundacGes de apoio, que tém como uma de suas principais
funcdes oferecer as entidades apoiadas (IFES e ICTs) formas mais desburocratizadas de

relacionamento juridico.

Como demonstra Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012), as fundagdes de apoio
tém sido marcadas pela caracteristica de fornecerem as instituicbes pablicas que apoiam a
possibilidade de realizarem uma espécie de “fuga” do regime juridico-administrativo ao qual
se submetem os 6rgdos e entidades da Administracdo Pdblica. Isso porque, ao firmarem

convénios com as entidades apoiadas, as fundagdes de apoio passam a ser o canal por meio do
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qual se contratam bens e servicos e pessoal para a realizacdo de atividades direcionadas
as IFES e demais ICTs nos projetos envolvidos nas parcerias. A par de uma enorme gama de
problemas juridicos e administrativos que ao longo do tempo vém sendo imputados as
fundagbes de apoio®®, o fato é que essas instituicdes, com sérios questionamentos de
legalidade, oferecem a possibilidade de que 6rgdos e entidades puablicos com quem formam
parceria encontrem meios mais desburocratizados de contratacdo de bens e servigos, inclusive
para seus projetos de pesquisa e desenvolvimento, dado que através das fundagdes de apoio
podem lancar mao do regime juridico de direito privado que dispensa, por exemplo, o
procedimento licitatério. Em outras palavras, ao celebrar convénios com as fundagdes de
apoio, IFES e ICTs passam a contratar através dessas entidades bens e servicos para 0s
projetos envolvidos na parceria firmada, mediante seu regime de direito privado, de forma
mais facil em relacdo ao regime juridico-administrativo ao qual estdo, como entidades

publicas, submetidas.

Nessa esteira, como ja foi mencionado acima, a Lei de Inovacdo, com as
alteracdes realizadas pelo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, prescreve a
obrigatoriedade de criacdo de Nucleo de Inovacdo Tecnoldgica nas ICTs para a gestdo da
politica de inovacdo da entidade, sendo possivel a delegacdo da representacdo da ICT publica,
no ambito de sua politica de inovacéo, ao gestor do Ndcleo®’. Isso permite que no ambito das
IFES e demais ICTs haja uma esfera de atuacdo juridico-administrativa regida pelas regras
especificas dos negdcios em ciéncia, tecnologia e inovacgdo, conforme abordado no capitulo
anterior. Ora, se esse regime juridico diferenciado contém as caracteristicas exigidas pelas
atividades de pesquisa e desenvolvimento, aptas a celebragdo de negdcios juridicos principais
e acessorios de forma desburocratizada e semelhante ao regime de direito privado, por
consequéncia deixa de ser necessaria a celebracdo de convénios com fundagbes de apoio para
a “fuga” do regime juridico-administrativo, dado que a construgdo de um regime juridico-
administrativo proprio para as contratacdes e convénios em CT&I capacita (juridicamente)
IFES e ICTs para o melhor relacionamento juridico com atores privados do ecossistema de

inovacao.

Tal situacdo demonstra que a Lei de Inovagdo vem se consolidando como a
norma estruturante de um microssistema juridico voltado para as contratacdes e negdcios

juridicos da Administracdo Publica em pesquisa e desenvolvimento tecnologico. As alteractes

56 Ver, por exemplo, o Acorddo n® 2.731/2008 do Tribunal de Contas da Unido.
57 Art. 16 da Lei n2 10.973, de 2 de dezembro de 2004.
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realizadas na Lei de Inovacdo pelo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo foram
posteriores as alteracdes da Lei das Fundacdes de Apoio e a sua regulamentacédo pelo Decreto
n? 8.240, de 21 de maio de 2014, que criou os Convénios ECTI. Comparada com a Lei de
Inovacdo, a referida espécie de convénio, embora tenha o objetivo de aproximar, no
ecossistema de inovacdo brasileiro, a academia (universidades) do setor empresarial, ja se
encontra ultrapassada pelo novo regime de contratacdes estabelecido com o Marco Legal da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo, porque este confere maior autonomia as IFES e ICTs na
realizacdo de suas atividades de pesquisa e desenvolvimento, tornando desnecessaria a
presenca das fundacBes de apoio em razdo dos Nucleos de Inovagdo Tecnoldgica, que
dispensam o suporte juridico oferecido por aquelas entidades.

4.2 - Conveénios de educacdo, ciéncia, tecnologia e inovacao e organizacgdes sociais

Organizacdao social é uma qualificacédo juridica concedida a entidade privada sem
fins lucrativos que atua nas areas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico,
protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura ou saide, qualificacdo com a qual estara a
entidade privada habilitada a celebrar contrato de gestdo com o Poder Publico para o
desenvolvimento de atividades nas respectivas areas de atuacdo, podendo receber, em razao
desse contrato, recursos or¢camentarios, bens e servidores publicos cedidos (FERREIRA DA
ROCHA, 2006).

Trata-se de forma de parceria criada no direito brasileiro na reforma
administrativa da década de 1990 pela Lei n? 9.637, de 15 de maio 1998. Seu objetivo é
instaurar modalidade de parceria com a sociedade civil organizada para a realizacdo de
atividades sociais de interesse publico. Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (MARE, 1998), o objetivo é transferir para as organiza¢des sociais atividades publicas
ndo estatais, assim consideradas aquelas que atendem ao interesse publico, mas ndo sdo
realizadas exclusivamente pelo Estado, a quem caberia apenas realizar as atividades tipicas e
exclusivas de Estado (atividade judicial, poder de policia, tributacdo, dentre outras). As
organizagOes sociais caberia a realizacdo de atividades que, na perspectiva do citado Plano
Diretor, seriam melhor realizadas pela sociedade civil organizada, de forma a diminuir o
tamanho do Estado em areas em que ndo precisaria atuar, contribuindo dessa maneira para a
reducdo do aparelho estatal, medida imprescindivel, segundo a légica da citada reforma

administrativa, para superar a crise fiscal e obter ganhos de eficiéncia nos servicos publicos.
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O vinculo de uma organizacao social como o Poder Publico € mais profundo que
0 das demais entidades privadas parceiras. Mediante contrato de gestao, a entidade qualificada
como organizagao social passa a receber diretamente recursos orgcamentarios para fomento das
atividades pactuadas, podendo receber bens e servidores publicos cedidos com a mesma
finalidade de fomento. Além disso, membros do conselho de administragdo da organizagéo
social séo indicados pelo Poder Publico contratante, de maneira que o Estado se faz presente
no 6rgdo maximo da entidade privada, cujo estatuto social deve ser reformado para atender as

imposicdes da Lei 9.637/1998, condicdo prévia para a qualificacdo como organizacao social.

O fomento das organizagdes sociais € aquele que o Estado presta a entidade
privada que tenha esta qualificacdo, ou seja, 0 apoio financeiro e recursos (bens e servidores)
que o Estado concede as organizagdes sociais para que prestem os servicos que lhes foram
transferidos via contrato de gestdo. Nao se trata de fomento das organizacGes sociais para
atividades realizadas por terceiros. A distingdo se baseia na classificagdo realizada pelo Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, segundo o qual, existem atividades publicas ndo
estatais, que, embora sejam de interesse publico, podem ser realizadas por entes da esfera
privada, e atividades exclusivas de Estado, que ndo podem ser exercidas por pessoas de
direito privado. Na concepcéo do referido Plano Diretor, a atividade de fomento é exclusiva e
tipica de Estado, de modo que ndo poderia ser realizada pelas organizacgdes sociais.

Por fomento publico entende-se a atividade pela qual o Estado estimula
comportamentos desejados, geralmente concedendo algum incentivo (prémio) ou retirando
obstaculos (tributarios, por exemplo), com o fim levar as pessoas a adotarem o
comportamento pretendido que atende ao interesse publico. Célia Cunha Mello (2003) afirma
que atualmente o fomento é compreendido como a funcdo administrativa por meio da qual o
Estado, atuando sem compulsoriedade, promove determinado objeto para realizar

indiretamente necessidades publicas.

O fomento do Estado para a organizacdo social com a qual mantém contrato de
gestdo é realizado através de recursos publicos, bens e servidores cedidos, de modo que sejam
empregados em atividades publicas ndo estatais realizadas pela propria organizagdo social,

por meio das quais as necessidades publicas sejam atendidas.

O contrato de gestdo é o negocio juridico em que sdo firmados os termos das
atividades a serem desenvolvidas pela organizacgdo social, definindo-se as metas e indicadores
de desempenho e avaliagdo, bem como o fomento do Poder Pdblico contratante para as

atividades da organizacéo social. O contrato de gestdo opera mediante a logica de resultados,
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no qual o controle ndo e prévio e de procedimentos, mas sim focado nas metas alcancadas
(resultados). Por essa razdo, o nucleo fundamental do contrato de gestdo sdo os objetivos e
metas tracados para as atividades da organizacdo social, cujo papel ndo deve ser o de uma
mera prestadora de servicos para a Administracdo Publica, mas sim de executora de plano que
visa alcancar sempre um patamar qualitativo melhor nos servicos publicos, em busca da
eficiéncia administrativa. Em outros termos, a funcdo da organizacdo social através do
contrato de gestdo é realizar o que outrora fazia um 6rgéao publico prestador de servicos, a fim
de que nessas areas sociais haja a progressiva substituicdo do Estado pela sociedade civil
organizada. O Estado, antes prestador do servico publico, passa a ser regulador e fomentador

dos servicos a cargo das entidades privadas.

A Lei das FundacGes de Apoio (n? 8.958, de 20 de dezembro de 1994), com as
alteracdes implementadas pela Lei n? 12.863, de 24 de setembro de 2013, previu que as
organizagOes sociais podem realizar convénios e contratos com outras entidades privadas
(empresas, por exemplo) e fundacdes de apoio, com a finalidade de dar apoio as IFES e
demais ICTs, inclusive na gestdo administrativa e financeira dos projetos de ensino, pesquisa,
extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovacgéo (art.
1°-B)®® Previu ainda, no paragrafo Gnico do art. 1°-B, que IFES ou demais ICTs apoiadas,
fundacdo de apoio, entidades privadas, empresas publicas ou sociedades de economia mista,
suas subsidiarias ou controladas, poderdo celebrar convénios com organizacfes sociais para

finalidades de pesquisa, desenvolvimento, estimulo e fomento & inovagéo.

Aqui, apesar da redacdo um pouco confusa e da insercdo da disposi¢do normativa
num paragrafo (teria sido mais adequada a alteracdo da propria lei das organizacdes sociais,
Lei n% 9.637/1998), criou-se a possibilidade juridica de as organizacdes sociais realizarem
fomento a pesquisa e desenvolvimento de inovagfes cientificas e tecnoldgicas. Ou seja,
inovando o regime juridico das organizagdes sociais idealizado com a Reforma do Aparelho
do Estado na década de 1990, que considerou a atividade de fomento exclusiva de Estado e,

portanto, ndo transferivel para as organizagdes sociais, a Lei n? 12.863, de 24 de setembro de

58 Art. 19-B. As organizac@es sociais e entidades privadas poderdo realizar convénios e contratos, por prazo determinado,
com as fundagBes de apoio, com a finalidade de dar apoio as IFES e as demais ICTSs, inclusive na gestdo administrativa e
financeira dos projetos mencionados no caput do art. 1% com a anuéncia expressa das instituicbes apoiadas.

Paragrafo Unico. A celebraco de convénios entre a IFES ou demais ICTs apoiadas, fundagéo de apoio, entidades privadas,
empresas pdblicas ou sociedades de economia mista, suas subsidiarias ou controladas, e organizagdes sociais, para finalidades
de pesquisa, desenvolvimento, estimulo e fomento a inovacdo, serd realizada mediante critérios de habilitagdo das empresas,
regulamentados em ato do Poder Executivo federal, ndo se aplicando nesses casos a legislacdo federal que institui normas
para licitagGes e contratos da administracdo pUblica para a identificagdo e escolha das empresas convenentes.
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2013, ao alterar a Lei das Fundagdes de Apoio, mudou o regime juridico das organizacoes
sociais, permitindo que, em convénios com IFES, ICTs, fundacbGes de apoio, entidades
privadas, empresas inclusive, as organizacGes sociais possam realizar fomento a inovacao,
isto é, transferir recursos (oriundos do contrato de gestdo) para financiar pesquisa e
desenvolvimento de inovacdo tecnologica. Essa mutacdo no regime juridico de atuacdo das
organizagdes sociais faz com que essas entidades passem a ter no rol de suas atividades, desde
que previsto em contrato de gestdo, o fomento a pesquisa e desenvolvimento de inovacao
cientifica e tecnoldgica, sendo mais um canal ou instrumento de financiamento da politica de

CT&I do qual pode lancar mao o Estado Empreendedor®®.

No Decreto n? 8.240, de 2014, existe a previsdo de participacdo de organizacOes
sociais nos Convénios ECTI (art. 39). Como as demais entidades participes, as organizacoes
sociais poderdo, nos termos do art. 4% do decreto, exercer cumulativamente as funcdes de
gestdo, execucdo e financiamento parcial ou integral dos convénios conforme definido em
cada instrumento. Tais disposi¢des corroboram o entendimento aqui exposto, segundo o qual
houve mudanca no regime juridico das organizacdes sociais para que no rol de suas
atribuices esteja 0 fomento a pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnologico, entendido
como financiamento mesmo aos projetos firmados entre as partes convenentes, de modo a

superar a classificacdo adotada pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado que

59 Em 2013, a Unido qualificou como organizagdo social a Associacdo Brasileira de Pesquisa e Inovagdo Industrial —
EMBRAPII, através do Decreto de 2 de dezembro de 2013, publicado no Diario Oficial da Unido de 3 de dezembro de 2013,
para a finalidade de “promover e incentivar a realizacdo de projetos empresariais de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo
voltados para setores industriais por meio de cooperagdo com instituicbes de pesquisa tecnolégica, mediante celebracdo de
contrato de gestdo firmado com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, na qualidade de 6rgéo supervisor, e com 0
Ministério da Educacdo”. No mesmo ano, a Unido celebrou contrato de gestio com essa organizagdo social. O objetivo
principal da EMBRAPII é unir instituicBes de pesquisa tecnoldgica e empresas industriais, com o escopo de criar sinergias
em projetos de pesquisa e desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas. A EMBRAPII também tem por missdo financiar parte
desses projetos de formar compartilnada com os demais participes visando dividir os riscos e incertezas da fase pré-
competitiva dos projetos, a pesquisa basica. Os recursos aportados pela EMBRAPII nos projetos que seleciona sdo oriundos
do contrato de gestdo firmado com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, InovagOes e Comunicagdes e com o Ministério da
Educacdo. Através de suas atividades, a EMBRAPII contribui para superar dois gargalos da pesquisa e desenvolvimento
brasileiro: a falta de sinergia e interacdo em projetos de CT&aI entre as instituicOes de pesquisa, em especial as universidades,
e as empresas industriais; e a ainda pequena fonte de financiamento para pesquisas nas fases de incerteza. Com a EMBRAPII,
tem-se um exemplo concreto de organizagéo social que, apds a mutacao realizada no regime juridico das organizagdes sociais
pela Lei n? 12.863, de 24 de setembro de 2013, que alterou a Lei das Fundaces de Apoio (n? 8.958/1994), realiza fomento a
atividades de terceiros, isto é, recebe recursos via contrato de gestdo do Estado e os repassa para projetos realizados por
terceiros, no caso as instituices pablicas ou privadas de pesquisa tecnoldgica em parceria com empresas industriais em
projetos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico credenciados por ela EMBRAPII. Inovando o regime juridico pensado
para as organizagdes sociais no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, tem-se uma organizagéo social realizando
fomento e o préprio fomento como atividade ndo mais exclusiva de Estado, a0 menos quando relacionado a projetos de
pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Por fim, tem-se ainda as organizagdes sociais como mais um
instrumento juridico do Estado Empreendedor para formagao de parceria com o setor privado.
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colocava o fomento como atividade exclusiva de Estado e, por consequéncia, vedava sua

transferéncia as organizages sociais.

Essa alteracdo no regime juridico das organizac6es sociais nao fica restrita apenas
aos conveénios ECTI, porque o paragrafo unico do art. 1°-B da Lei das FundacGes de Apoio
ndo faz essa limitacdo. Na pratica, embora inserido na Lei das Fundagdes de Apoio, tal
disposicdo normativa afeta o regime juridico das organizacGes sociais (por isso nossa critica
no sentido de que tal disposicdo deveria ter sido inserida na propria Lei das Organizagdes
Sociais), de modo a poderem fomentar projetos de pesquisa e desenvolvimento, com recursos

do contrato de gestdo, em parcerias ndo restritas aos convénios ECTI.

4.3 - Conclusao do capitulo

A principal conclusdo sobre o convénio de educacdo, ciéncia, tecnologia e
inovacgdo (ECTI) previsto no Decreto n® 8.240, de 21 de maio de 2014, e a Lei das Fundacdes
de Apoio, quando analisados face a Lei de Inovacdo com as alteraces realizadas pelo Marco
Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, € que, de fato, a Lei de Inovacédo se consolida como
a principal norma no direito positivo brasileiro na disciplina dos negocios juridicos entre

atores publicos e privados em pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

Isso porque, embora os convénios ECTI tenham a boa pretensdo de viabilizar
convénios e parcerias entre instituicbes publicas de pesquisa, em especial universidades
federais, e 0 setor empresarial em projetos de PD&lI, a presenca obrigatéria das fundacdes de
apoio nesses convénios os deixa um passo atras da Lei de Inovagdo, se considerarmos que
esta prevé a criacdo dos Nucleos de Inovacdo Tecnolégica no ambito das ICTs, com
capacidade juridica para gerir a politica e 0s negocios em CT&I no ambito dessas entidades,
podendo celebrar negdcios juridicos principais e acessorios com regras proprias e mais
adequadas as parcerias publico-privadas em PD&I, sem as limitagdes do regime juridico das

contratacdes publicas em geral.

Foi justamente para contornar as limitagcbes do regime juridico dos negocios e
contratacbes administrativas que foram criadas as fundacdes de apoio, as quais, com
personalidade juridica de direito privado, podem contratar bens e servigos para 0s projetos das
entidades apoiadas (universidades publicas) de forma desburocratizada e sem necessidade de

atender ao regime juridico publico de contratagdes. As mudangas na Lei de Inovagdo vindas
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com o Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo na pratica tornam desnecessario 0
suporte juridico prestado as IFES pelas fundagdes de apoio, dado que agora as préprias
entidades apoiadas estardo submetidas a um regime juridico adequado a realizacdo de sua

politica e negocios em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico.

O principal ganho institucional decorrente da Lei das Fundagdes de Apoio e dos
Convénios ECT] foi o de consolidar as organizagdes sociais como realizadoras de fomento a
projetos de CT&lI, superando a visdo de que o fomento € atividade exclusiva do Estado. As
organizagOes sociais passam a ser, quando assim conste em contrato de gestdo e apenas nas
atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo, mais um instrumento de parceria do Estado
Empreendedor com o setor privado, em especial no &mbito na Administracdo Publica Federal,
gue ja consta com organizacao social qualificada e com contrato de gestdo firmado atuando
no financiamento a projetos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, compartilhando os
riscos e incertezas das pesquisas com a iniciativa privada e contribuindo para a interacdo

universidade-empresa em matéria de PD&l.
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CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo identificar os pressupostos conceituais do Estado
Empreendedor e analisar se a Constituicdo Federal do Brasil os adotou em suas disposi¢des
sobre ciéncia, tecnologia e inovacdo. A compreensdo do Estado Empreendedor é essencial
para lancar um olhar critico sobre politicas industriais e de promo¢do ao desenvolvimento
cientifico e tecnologico. Significa também a percepcdo do real papel que o Estado
desempenhou e pode realizar na condugdo do progresso tecnolégico e econémico através da

inovacao.

A visdo econbmica predominante, que exerce influéncia sobre a politica e os
meios de comunicacdo de massa, sustenta o afastamento do Estado dos mercados e lhe reserva
apenas a funcdo de corrigir falhas de mercado e assegurar a estrutura essencial — educacéo,
por exemplo — para que os agentes privados realizem inovagdes promotoras do
desenvolvimento econémico. Contudo, neste trabalho foi demonstrado que, a partir da
abordagem de experiéncias internacionais e do proprio Brasil, ao Estado coube papel
essencial na inovacdo tecnoldgica da inddstria, com a consequente formacdo de novos
mercados. O setor privado, ao contrério do que comumente se imagina, tende a se afastar de
investimentos de longo prazo em inovagdo cujos resultados sdo incertos. Aqui reside a
importancia do Estado Empreendedor, ao assumir a funcdo de investir em pesquisa béasica e
aplicada em ambientes de incerteza visando a geracao de inovacgdes que permitam o acesso a
novos mercados, competitividade internacional e desenvolvimento econdmico e social para o
pais. Demonstrou-se, ademais, que a funcdo do Estado Empreendedor ndo é subsidiaria a do
setor privado, mas sim de conducdo dos rumos da inovacdo tecnoldgica segundo as
necessidades da industria nacional e as demandas sociais do pais, com o0 escopo de promover
0 desenvolvimento econdmico sustentdvel e a concretizagdo dos direitos humanos

fundamentais.

Com esses fundamentos, foram identificados quatro pressupostos conceituais do
Estado Empreendedor: (1) financiador de pesquisas quando as incertezas de resultados
afastam a iniciativa privada; (2) condutor e orientador do desenvolvimento do setor de
ciéncia, tecnologia e inovacdo nacional; (3) a orientacdo da politica de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo para a criacdo de novos produtos e servigos e respectivos
mercados para a economia nacional; (4) a valorizacao de parcerias publico-privadas para o

desenvolvimento da inovagao nacional. Esses pressupostos autorizam a afirmacao de que o
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Estado Empreendedor é uma dimensdo do Estado Regulador, aquela que se volta para o setor
de ciéncia, tecnologia e inovacdo. A regulacdo que caracteriza o Estado Regulador significa a
permanente aplicacdo (e reaplicagdo, consoante a mudanca conjuntural da realidade
multifacetada) de instrumentos de intervencdo sobre os setores econdmicos e sociais para
conduzi-los a realizagdo dos direitos fundamentais. O Estado Empreendedor é, nesse
contexto, parte do Estado Regulador na medida em que gerencia o setor de ciéncia, tecnologia
e inovacgdo, ajustando e reajustando seus instrumentos de promocdo do desenvolvimento

cientifico e tecnologico.

Identificados os pressupostos conceituais do Estado Empreendedor, demonstrou-
se que foram acolhidos pela Constituicdo Federal do Brasil, em cujas disposicfes sé&o
encontradas normas que ddo ao Estado brasileiro a modelagem que o caracteriza como Estado
Empreendedor, mormente apds as alteracfes realizadas no capitulo constitucional da ciéncia,

tecnologia e inovacgdo pela Emenda Constitucional n® 85, de 2015.

A compreensdo de que a Constituicdo Federal adotou o modelo do Estado
Empreendedor para o setor de ciéncia, tecnologia e inovacdo é fundamental para a orientacéo
de politicas publicas e reformas institucionais que visem ao desenvolvimento nacional.
Significa que ndo é possivel qualquer politica publica ou qualquer reforma institucional, mas
tdo somente aquelas que respeitem a moldura constitucional definida, dentro da qual infinitas
possibilidades e arranjos institucionais sao vidveis. Mais especificamente, significa que ndo
poderdo prosperar politicas publicas e reformas institucionais que adotem a retirada da
regulacdo do Estado sobre os diversos setores e mercados, por irem contra as premissas
constitucionais adotadas. Este ponto é atual e de grande importancia, eis que estdo em curso
propostas de reformas que pdem cada vez mais nas maos do mercado de capitais, em
detrimento do Estado, a funcdo de impulsionar o desenvolvimento econdmico. Este
pensamento fere o pacto constitucional brasileiro, que deposita no Estado papel relevante de
condutor (nos termos empregado neste trabalho) do desenvolvimento econémico sustentavel.
O modelo constitucional brasileiro de Estado Empreendedor € institucionalista, baseia-se nas
instituicbes do Estado para a promocdo do desenvolvimento. N&o concebe que este se dé
apenas pelo fortalecimento das instituicbes do mercado de capitais. Pelo contrario, o
desenvolvimento nacional pressupde a regulacéo do Estado, em atuagdo conjunta com o setor
privado, mediante instituicdes que valorizem as peculiaridades nacionais e politicas publicas
que visem superar deficiéncias do setor produtivo nacional, em especial pelo emprego da

inovacao.
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Paralelamente, aflora a preocupagdo do Estado Empreendedor com a
sustentabilidade, por direta imposicdo constitucional. Na propria definicdo do modelo de
Estado, ficou definido constitucionalmente que este devera promover a sustentabilidade em
suas multiplas dimensdes, para fruicdo estavel e institucionalizada de direitos fundamentais
pelas geracdes do presente e as futuras. O desenvolvimento tecnoldgico e as inovagGes foram
concebidos no texto constitucional como caminhos pelos quais 0s problemas nacionais
poderdo ser solucionados, cabendo ao Estado Empreendedor regular o setor de CT&I para
conduzir o processo de desenvolvimento em parceria com atores privados. E nesse contexto
que o Estado Empreendedor ganha relevo e a identificagdo dos seus pressupostos conceituais
serve de baliza para afastar politicas e reformas contrérias ao modelo constitucional brasileiro.
O Estado Empreendedor tem a missdo de regular o setor de CT&I para produzir inovacoes
gue ampliem os horizontes da economia nacional, mediante politicas publicas e reformas
institucionais que, adaptadas a realidade brasileira, abram novos mercados, gerem inovacoes e

acima de tudo permitam a fruicdo sustentavel de direitos fundamentais pela populag&o.

Em consequéncia, transformacdes tém acontecido no direito positivo brasileiro em
resposta as atribuicdes do Estado Empreendedor. A realidade setorial cada vez mais complexa
e exigente de especializagdo técnica conduz a demanda por especializagdo da regulacéo
juridica. O setor de ciéncia, tecnologia e inovagdo, no qual a relagdo publico-privada é
essencial, exigiu do direito brasileiro mutacdes para atualizagdo e especializagdo regulatdria, o
gue culminou nas novas disposicGes da Lei de Inovacdo, em especial aquelas que tratam da
maior agilidade na formacdo de parcerias publico-privadas em pesquisa e desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. A Lei de Inovagdo, com as alteracGes do Marco Legal da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, instaura novo regime juridico-administrativo para as contratacdes e
demais negocios juridicos entre atores publicos e privados que tenham como objeto projetos

em P&D para inovacao de bens, processos e servicos.

Nessa esteira, foi aprofundado o quarto pressuposto conceitual do Estado
Empreendedor (valorizagdo de parcerias publico-privadas para o desenvolvimento da
inovacdo nacional), por ser a relacdo publico-privada em projetos de pesquisa e
desenvolvimento tecnolégico um dos gargalos do ecossistema de inovagdo brasileiro,
marcado pela pouca sinergia entre instituicdes de pesquisa, notadamente as universidades
(academia), e a inddstria. Adotou-se a premissa de que o direito € elemento que importa para
0 ecossistema de inovacdo nacional, porque as relacbes (parcerias) entre atores publicos e

privados serdo necessariamente relagbes juridicas. Desse modo, as normas juridicas que
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regulam tais relagbes poderdo facilitar e estimular a formagdo dessas parcerias e o0
florescimento dos projetos de pesquisa, ou criar entraves que os dificultam. Por essa razdo, ha
a necessidade de um regime juridico especifico para as parcerias publico-privadas em CT&l,
eis que o regime geral de contratacdes publicas previsto na Lei de Licitagbes (n® 8.666, de
1993) apresenta regras inadequadas a tais parcerias, com formalidades demasiadas que

engessam sua formacéo e execucéo.

A partir da analise da Lei de Inovacdo (Lei n? 10.973, de 2004), especialmente
apos as alteracdes realizadas pelo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (Lei n2
13.243, de 2016), sustentou-se a existéncia de regime juridico-administrativo especifico para
as parcerias publico-privadas em CT&I. Tal regime tem as seguintes regras fundamentais: 1)
ndo obrigatoriedade de licitacdo para formacdo do negocio juridico principal e dos negdcios
acessorios que envolvam pesquisa e desenvolvimento de novos produtos, processos e servicos
para 0 mercado; 2) possibilidade de mudanca ou acréscimo ao objeto da parceria; 3) regras
especiais para uso, compartilhamento e cessdo de bens publicos; 4) controle e prestacdo de
contas mediante procedimentos simplificados e avaliacdo de resultados; 5) predominancia do
contrato e negdcios congéneres como 0S principais instrumentos normativos regentes dessas
parcerias. Demonstrou-que a Lei de Inovacdo contém essas regras especificas (diversas do
regime juridico da Lei de Licitagdes) para 0s negdcios juridicos envolvendo atores pablicos e
privados em projetos de inovacdo, a permitir a interacdo entre academia e industria de forma
mais simples e célere, viabilizando financiamentos e soma de esforcos para o
desenvolvimento e inovacdes através dos mais variados arranjos contratuais que as partes

necessitarem realizar com o exercicio da liberdade contratual.

A Lei de Inovagdo contém ainda, como apontado neste trabalho, a previsao dos
Nucleos de Inovacdo Tecnoldgica (NIT), a serem obrigatoriamente constituidos nas
Instituicdes Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacdo (ICT) publicas, para gestdo da politica de
inovacdo dessas entidades. Esses Nucleos significam uma estrutura juridico-administrativa
especifica nas ICTs publicas, que servirdo para o destaque das atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico em relacdo as demais atividades da entidade, a fim de que os
negocios juridicos em CT&I tenham espaco institucional e gestdo delimitados, com maior

especializacéo.

E a génese de um novo regime juridico-administrativo para as relacdes do Estado
Empreendedor com o setor privado em CT&I, formado por principios e regras proprios,

voltados para atender as demandas dos projetos de pesquisa tecnoldgica. Novos postulados
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que deverdo ser aplicados por juristas, profissionais e formuladores de politicas publicas
quando tratarem dos negdcios juridicos entre atores publicos e privados envolvendo pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico, afastando as regras gerais do regime publico de contratacdes
tipico da Lei n? 8.666, de 1993, que tantos gargalos levanta aos projetos de PD&I. E preciso,
portanto, reconhecer que o direito positivo brasileiro mudou, transformou-se na regulagéo
setorial das parcerias publico-privadas em inovagdo tecnoldgica para, a partir dai, ndo sé
aplicar tais regras de modo apropriado, como buscar sempre aperfeicoa-las, tendo em mira
uma regulacdo mais técnica, com seguranca juridica e desburocratizada, face a conjuntura

setorial sempre em modificagéo.

Ao final do trabalho, foi abordado o Convénio de Educagéo, Ciéncia, Tecnologia
e Inovacao, criado pelo Decreto n? 8.240, de 21 de maio de 2014, que regulamenta o art. 1°-B
da Lei n2 8.958, de 20 de dezembro de 1994 (Lei das Fundacbes de Apoio). Esse decreto
surgiu com o objetivo de aprimorar 0os mecanismos juridicos para promocdo da relacdo
universidade-empresa em matéria de inovacgdo. Ao ser feita analise critica dessa modalidade
de convénio, em especial face a Lei de Inovacdo, concluiu-se que esta lei deixa tais convénios
um passo atrds no incremento das parcerias publico-privadas em inovacdo, especialmente
porque exigem a presenca das fundagdes de apoio, de cujo suporte juridico as ICTs publicas
(universidades em especial), espera-se, tenderdo a ndo necessitar mais, com a criagdo dos
Nucleos de Inovacdo Tecnoldgica e 0 novo regime juridico-administrativo das parcerias

publico-privadas da Lei de Inovacgéo.

Por outro lado, a analise do Decreto n? 8.240, de 21 de maio de 2014, e da Lei n2
8.958, de 20 de dezembro de 1994 (Lei das Fundacdes de Apoio), revelou que o regime
juridico das organizacGes sociais foi alterado para permitir que essas entidades passem a
formar parcerias em projetos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico de produtos,
processos e servicos com autorizacdo para fomenta-los, isto é, financiar tais projetos com
recursos do contrato de gestdo firmado como Poder Publico, compartilhando com os demais
parceiros dos projetos os riscos das pesquisas. Tal fato é importante porque, quando do
surgimento das organizacGes sociais na ultima década do século 20, essas entidades foram
consideradas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado como responsaveis pela
absorcdo das atividades publicas ndo estatais, ou seja, aquelas consideradas de interesse
publico, porém nédo exclusivas do Estado, e que poderiam, portanto, ser repassadas para o
setor privado, neste incluidas as organizac¢@es sociais. O fomento publico era considerado

atividade tipica e exclusiva de Estado, e como tal, ndo poderia ser transferido para as



124

organizagOes sociais. Contudo, com as alteracdes na Lei das Fundacbes de Apoio realizadas
pela Lei n? 12.863, de 24 de setembro de 2013, é permitido que as organizacfes sociais
ingressem em projetos de pesquisa e desenvolvimento de produtos, processos e servicos com
outros atores publicos ou privados do ecossistema de inovacdo para fomentar tais projetos
com recursos do contrato de gestdo. As organizagdes sociais, por conseguinte, passam a ter
funcdo a mais como instrumento do Estado Empreendedor em parcerias publico-privadas

envolvendo ciéncia, tecnologia e inovacao.

Por tudo o que se apontou e concluiu neste trabalho, é preciso reconhecer que o
Estado Empreendedor é uma realidade no direito positivo brasileiro, inclusive na Constitui¢do
Federal, e tem provocado alteragdes no direito infraconstitucional em resposta as demandas
por normas juridicas mais adequadas e especializadas para a regulacdo da ciéncia, tecnologia
e inovacdo, em especial aquelas que tratam da formacdo de parceiras publico-privadas no
setor. Cumpre aperfeicgoar tais regras constantemente, em razéo da realidade sempre mutante
do mundo contemporaneo. Em especial, cumpre formatar as politicas industrial e de
promocdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico para que tenham objetivos claros,
coeréncia em seus fundamentos, persisténcia ao longo do tempo, articulacéo eficiente entre os
6rgdos do Estado e entre estes e o setor privado, recursos que ndo sejam contingenciados por
politicas de ajuste fiscal, enfim, é preciso que 0s governos que administram o Estado
Empreendedor realizem o papel que a Constituicdo Federal Ihe reservou. Finalmente, é
preciso reconhecer de uma vez por todas que a inovacdo tecnoldgica é um dos caminhos mais
seguros e solidos de desenvolvimento econémico e social sustentavel para o pais. SO assim o
Estado Empreendedor brasileiro, através de regulacdo setorial consistente em CT&I, podera

consolidar no longo prazo um ecossistema de inovagao robusto e ativo no Brasil.



125

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

10.

11.

ARANHA, M. I. Manual de Direito Regulatério. 32 ed., London: Laccademia
Publishing, 2015.

ARBIX, G. Inovar ou Inovar. A induastria brasileira entre o passado e o presente.
S&o Paulo: Papagaio, 2007.

ARBIX, G. et al (Orgs). Inovagdo: Estratégia de sete paises. Série Cadernos da
Industria ABDI. v. XV, Brasilia: Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial,
2010.

ARBIX, G.; VARON, J. Finlandia: O salto para uma economia baseada no
conhecimento. In: ARBIX, G. et al (Orgs). Inovacdo: Estratégia de sete paises. Série
Cadernos da Industria ABDI. v. XV, Brasilia: Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial, 2010.

BANDEIRA DE MELLO, C. A. Curso de Direito Administrativo. 212 ed., Sao
Paulo: Malheiros, 2006.

BOBBIO, N. Dalla struttura alla funzione. Nuovi studi di teoria del diritto.
Milano: Edizioni di Comunita, 1977.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. Balanca
Comercial Brasileira. Dados Consolidados. 2014. Disponivel em:
<http://www.desenvolvimento.gov.br//arquivos/dwnl_1423144482.pdf>. Acesso em:
18 mai. 2015.

. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. OrganizacGes
sociais. Cadernos MARE da reforma do estado; v. 2. Brasilia: 1998.

. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. PINTEC 2011. Disponivel

em:<http://www.pintec.ibge.gov.br/downloads/pintec2011%20publicacac%20complet

a.pdf>. Acesso em: 01 jun. 2015.

BRUM, A. J. O desenvolvimento econémico brasileiro. 182 ed., Petropolis e ljui:
Editora VVozes e Editora Unijui, 1998.

BUAINAIN, A. M. et al (Editores Técnicos). O mundo rural no Brasil do século 21:
a formacao de um novo padrao agrario e agricola. Brasilia: Embrapa, 2014.


http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1423144482.pdf

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

126

CARVALHO FILHO, J. S. Manual de Direito Administrativo. 282 ed., Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2015.

CASTRO, M. F. Novas perspectivas juridicas sobre a reforma de politicas publicas no
Brasil. Revista de Direito da Universidade de Brasilia, v. 01, n. 01, p. 32-64, junho de
2014,

CHANG, H. The political economy of industrial policy in Korea. Cambridge Journal
of Economics, n. 17, p. 131-157, 1993.

DI PIETRO, M. S. Z. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permissao,
franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 92 ed., Séo
Paulo: Editora Atlas, 2012.

FERREIRA DA ROCHA, S. L. Terceiro Setor. 22 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

FREITAS, J. Sustentabilidade. Direito ao Futuro. 22 ed., Belo Horizonte: Forum,
2012.

. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 52
ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

FUERLINGER, G.; FANDL, U.; e FUNKE, T. The role of the state in the
entrepreneurship ecosystem: insights from Germany. Triple Helix (2015) 2:3.
Disponivel em: <https://triplehelixjournal.springeropen.com/articles/10.1186/s40604-
014-0015-9>. Acesso em: 18 jul. 2016.

GRAU, E. R. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988. Interpretacdo e
Critica. 162 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.

HAYEK, F. A. The Use of Knowledge in Society. In: Individualism and Economic
Order. Chicago: The University of Chicago Press, 1980.

HUNT, E. K. Histéria do Pensamento Econémico: Uma perspectiva critica. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2005.

JUSTEN FILHO, M. Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos. 152 ed., Sdo Paulo: Dialética, 2012.

KENNEDY, D. Some Caution about Property Rights as a Recipe for Economic
Development. Accounting, Economics, and Law, v. 1, n. 1, 2011.

KNIGHT, F. Risco, Incerteza e Lucro. Rio de Janeiro: Expressédo e Cultura, 1972,



26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

127

LA PORTA, R. et al. Law and Finance. Journal of Political Economy, v. 106, n. 6,
1998.

LESSA MATTOS, P. T. O sistema juridico-institucional de investimentos publico-
privados em inovacdo no Brasil. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, ano 7, n? 28, p. 101-126, out./dez. 2009.

MARQUES, C. L. Da Ciéncia e Tecnologia. In. GOMES CANOTILHO, J. J;
MENDES, G. F.; SARLET, I. W.; STRECK, L.L. (Coord. Técnicos); LEONCY, L. F.
(Coord. Executiva). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013.

MARQUES, C. L.; CAVALLAZZI, R.; MIRAGEM, B. Da Ciéncia e Tecnologia. In:
GOMES CANOTILHO, J. J.; MENDES, G. F.; SARLET, I. W.; STRECK, L.L.
(Coord. Técnicos); LEONCY, L. F. (Coord. Executiva). Comentarios a Constitui¢ao
do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013.

MATTEI, L. Génese e agenda do novo desenvolvimentismo brasileiro. Revista de
Economia Politica, vol. 33, n2 1 (130), p. 41-59, janeiro-marco/2013.

MAZZUCATO, M. O Estado Empreendedor. Desmascarando o mito do setor
publico vs. setor privado. Sao Paulo: Portfolio Penguin, 2014.

MAZZUCATO, M.; PENNA, C. The Brazilian Innovation System: A Mission-
Oriented Policy Proposal. Brasilia: Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos, 2016.

MELLO, C. C. O fomento da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey,
2003.

MUSACCHIO, A.; LAZZARINI, S. G. Reinventando o Capitalismo de Estado. O
Leviatd nos negocios: Brasil e outros paises. Sdo Paulo: Portfolio Penguin, 2015.

NORTH, D. Institutions, Institutional Change and Economic Performance.
Cambridge: Cambridge University Press, 1991.

OCDE - ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO. Manual de Oslo. Proposta de Diretrizes para Coleta e
Interpretacdo de Dados sobre Inovagdo Tecnoldgica. FINEP, 2004. Disponivel em:
<http://www.finep.gov.br/images/a-finep/biblioteca/manual_de_oslo.pdf>.Acesso em:
25 mai. 2015.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Transformando Nosso Mundo. A
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. 2015. Disponivel em:
<http://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2015/10/agenda2030-ptbr.pdf>. Acesso
em: 20 nov. 2015.


http://www.finep.gov.br/images/a-finep/biblioteca/manual_de_oslo.pdf

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

128

PARGENDLER, M. Evolucéo do Direito Societario. Li¢cdes do Brasil. S&o Paulo:
Saraiva, 2013.

POLANYI, K. A Grande Transformacdo. As origens de nossa época. 22 ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012.

POLIDO, F.; ROSINA, M.; GUIMARAES CESAR, P. Propriedade intelectual:
potencialidades e fragilidades do ambiente juridico-institucional brasileiro para
inovacdo. In: SCHAPIRO, M. G.; TRUBEK, D. (orgs). Direito e Desenvolvimento.
Um diélogo entre os BRICS. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

RIPERT, G. Aspectos Juridicos do capitalismo moderno. Campinas: Red Livros,
2002.

RODRIK, D. Industrial Policy for the Twenty-First Century. Harvard University.
Faculty Research Working Papers Series, novembro/2004. Disponivel em:
<http://ssrn.com/abstract=617544>. Acesso em: 20 mai. 2015.

SCHAPIRO, M. G. Repensando a relagdo entre Estado, Direito e Desenvolvimento: os
limites do paradigma Rule of Law e a relevancia das alternativas institucionais.
Revista Direito GV, Sdo Paulo, jan-jun 2010.

.Banco de desenvolvimento, regulacdo e  autorregulacdo:
complementaridade regulatéria no mercado brasileiro de capital de risco. In:
SCHAPIRO, M. G.; TRUBEK, D. (orgs). Direito e Desenvolvimento. Um diélogo
entre os BRICS. Séo Paulo: Saraiva, 2012.

SCHAPIRO, M. G.; TRUBEK, D. Redescobrindo o Direito e Desenvolvimento:
experimentalismo, pragmatismo democratico e didlogo horizontal. In: SCHAPIRO, M.
G.; TRUBEK, D. (orgs). Direito e Desenvolvimento. Um dialogo entre os BRICS.
Sao Paulo: Saraiva, 2012.

SCHOLZE, S. H. C. (2016). Pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em tecnologias
da informacgdo e comunicacdo: Lei de Informética e incentivos fiscais a luz das
novas teorias regulatorias. Tese de Doutorado em Direito, Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 270 p.

SCHUMPETER, J. A. Capitalism, Socialism and Democracy. 32 ed., New York:
Harper Perennial Modern Thought, 2008.

TEIXEIRA, N. O Mercado de Capitais Brasileiro a Luz de seus Avangos e Desafios.
In: BACHA, E. L.; OLIVEIRA FILHO, L. C. (Orgs.). Mercado de Capitais e


http://ssrn.com/abstract=617544

129

Crescimento Econdmico, Rio de Janeiro / Sdo Paulo: Contracapa Livraria / Anbid,
2007.

49. WALDO, D. The Administrative State. A Study of the Political Theory of
American Public Administration. New Brunswick (USA): Transaction Publishers,
2007.

50. WILSON, E. J. The Information Revolution and Developing Countries.
Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 2006.

51. WORLD BANK GROUP. About Doing Business. Disponivel em:
<http://www.doingbusiness.org/about-us>. Acesso em: 20 nov. 2015.



