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RESUMO

A experiéncia historica dos paises demonstra que a geragao deriqueza,
emprego, renda e oportunidades, juntamente com a diversificagdo produtiva e o
aumento do valor agregado na producédo de bens e servigos, depende
diretamente do fortalecimento das capacidades de pesquisa e de inovacéo do
Pais. O desenvolvimento socioecondmico dos paises esta assentado, cada vez
mais na inovagado baseada no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. A
Constituicdo Federal a partir da Emenda Constitucional 85/2015 incluiu o tema
da inovacgao, realcando articulacao entre entidades publicas e privadas para o
desenvolvimento dainovagao, reforcando o papel do Poder Publico no incentivo
ao desenvolvimento da inovagao, com objetivo de estimulara cooperagao entre
orgaos e entidades publicas com entidades privadas, inclusive para o
compartilhamento de recursos humanos especializados e capacidade instalada,
para a execucgao de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e
tecnolégico e de inovagdo (CT&l). Com base nos comandos contidos na
Constituicdo Federal do Brasil e na legislagao infraconstitucional - Lei do Bem
(11.196/2005) e suas alteragbes, o objetivo do presente estudo & analisar a
eficiénciada Lei do Bem com um dos instrumentos de fomento a inovagaono
auxilio da indugao do Desenvolvimento Nacional do Pais a partir da proposta
metodoldgica da Analise Econémica do Direito — AED. O trabalho se apoiou nos
dados publicados, pelo Ministério da Ciéncia Tecnologia Inovagdes e
Comunicacdes, PINTEC e Receita Federal o Brasil, bem como, nos elementos
constantes na legislagao e doutrina que versam sobre o fomento a inovacéoe
incentivos fiscais, com intuito de alcancar a concretizagao do tema pesquisado.
Concluiu-se que os beneficios fiscais concedidos pela Lei do Bem n&ao podem
ser considerados eficientes como meio de inducédo ao desenvolvimentonacional,
por se destinar somente as empresas optantes pelolucroreal, que tenhamlucro
fiscal e também por acarretar inseguranca juridica relacionada a abrangénciae

interpretacédo da Lei do Bem. .

Palavras-chave: tributos, lei do bem, incentivos fiscais, inovagao
desenvolvimento nacional



ABSTRACT

The historical experience of countries demonstrates thatthe generation of wealth,
employment, income, and opportunities, combined with productive diversification
and increase of value-added in production of goods and services, directly
depends on strengthening a country's research and innovation capacities. The
socio-economic development of countries is, to a greater extent, anchored on
innovation, which is based on scientific and technological advancement. From
the Constitutional Amendmentn. 85/2015, the theme of innovation was inserted
into the Brazilian Constitution. This fact highlights the articulation between public
and private entities for innovation improvement, reinforcing the role of the
Government in encouraging the development of novelty, with the aim of
stimulating the cooperation between agencies, public and private entities,
including the sharing of specialized human resources and installed capacity, with
the purpose of accomplishing research, scientific and technological development
and innovation (CT&l) projects. On the basis of the commands contained in the
Federal Constitution of Braziland in the nonconstitutional legislation -Lei do Bem
(11.196 / 2005) and its alterations, the objective of this study is to analyze the
efficiency of Lei do Bem as one of the instruments for fostering innovation
and evolution of the National Development Program, in accordance with the
methodological proposal of the Economic Analysis of Law — EAL. The work was
based on data published by the Ministry of Science Technology Innovations and
Communications, PINTEC and the IRS Brazil, as well as on the elements
contained in legislation and doctrine on fostering innovation and tax incentives,
in order to achieve concretization of the researched theme. It was concluded that
the tax benefits granted by the Lei do Bem cannotbe considered efficientas a
means of inducing national development, as it isintended only forcompanies that
opt for real profit, which have tax profits and also cause legal uncertainty
regarding the scope and interpretation of the Lei do Bem.

Keywords: taxes, tax law, innovation, national developmentinnovation
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1 INTRODUGAO

A experiéncia historica dos paises demonstra que a geracao deriqueza,
emprego, renda e oportunidades, juntamente com a diversificagdo produtiva e o
aumento do valor agregado na producado de bens e de servigos, depende
diretamente do fortalecimento das capacidades de pesquisa e de inovacao dos
Paises.

De acordo com os ensinamentos do economista Schumpeter!, o
desenvolvimento econdmico nasce de mudancgas da vida econémica, um
processo que surge forma espontanea, de maneira descontinua, sem
imposi¢cdes, com iniciativa propria, criando pré-requisitos para novos
desenvolvimentos. Assim sendo, o autor enfatiza a importancia das empresas
como pilar central do desenvolvimento econémico, mediante a denominada
acumulacéo criativa e de conhecimentos nao transferiveis em determinados
mercados tecnoldgicos e principalmente da capacidade de inovacéo.

Assim, o processo de inovagado deve acontecer de forma interativa,
abarcando elementos institucionais e organizativos os quais propiciam a
realizacdo de fluxo de informacdo necessarios ao processo de inovativo,
envolvendo as organizagdes, governo e universidades, com parte um circuito de
agentes responsaveis pela geracao, implementacéao e difusdo dainovagéo.

O desenvolvimento das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagao
precisa ser perseguida, pois € fundamental para sustentar o desenvolvimento
brasileiro.

No Brasil, a interagao entre universidade, setor produtivo e governo € o
arranjo que facilita a inovagédo, o crescimento da economia com base no
conhecimento, que auxilia no desenvolvimento nacional através do “Sistema
Nacional de Ciéncia e Inovagao Tecnologica”.

O SNCTI (Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovagao), tem o

propdsito de promover inovagao, pesquisa, desenvolvimento tecnologico e

1 SCHUMPETER, Joseph Alois. Teoria do desenvolvimento econdmico: uma investigag&o sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico.
Séao Paulo: Editora Nova Cultural, 1997.
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cientifico, iniciativas orientadas para o avan¢o na cooperagao entre atores que
poderao potencializar os avangos econémicos e sociais promotores do
desenvolvimento nacional.

A Constituicdo Brasileira a partir da Emenda Constitucional 85/2015
incluiu o tema da inovacéo, realcando articulagao entre entidades publicas e
privadas para o desenvolvimento da inovagao?,ou seja, reforca o papel do Poder
Publico no incentivo ao desenvolvimento da inovagao, bem como, estimula a
cooperagao entre o6rgdos e entidades publicos e com entidades privadas,
inclusive para o compartiihamento de recursos humanos especializados e
capacidade instalada, para a execucdo de projetos de pesquisa, de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inovagéo (CT&l).

Nesse cenario de reforco da atuagao publica na matéria de CT&l, a
referida Emenda Constitucional alterou a distribuicdo da competéncia entre os
entes federados, atribuindo para a Unido Federal a competéncia para normatizar
sobre CT&l em sede de norma geral, com a participacéo de Estados-membros
e Municipios em carater suplementar na ordenacéo legislativa do assunto.

A alteragao constitucional é relevante para compreender o histérico da
recente alteragdo legislativano sistema juridico nacional de CT&l, verificadocom
a edicao da Lein. 13.243, de 11 de janeiro de 2016.

A ordenacao juridica do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (SNCTI) tem como legislagdo principal a Lei n. 10.973, de 2 de
dezembro de 2004, conhecida como Lei de Inovacéo. Nos termos do seu artigo
1°, essa legislagao estabeleceu “medidas de incentivo a inovagao e a pesquisa
cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo”.

Nesse sentido, o referido marco legal trouxe disposi¢des para superar
os obstaculos a integracao das atividades de pesquisa nas universidades e nas
instituicdes publicas de pesquisa as estruturas produtivas, intentadas pelas
empresas, € ao apoio direto do setor publico as iniciativas de inovagao pelas
empresas.

A Lei de Inovagéo (Lei n. 10.973, de 2 de dezembro de 2004) inaugurou
o0 marco juridico basico, sob o qual a cooperagao entre academia e empresas

pudesse ocorrer, incluindo ai o compartiihamentode recursos publicos mediante

2 artigos 219-A e 219-B da Constituicdo Federal, incluidos pela EC 85/15.
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remuneracgao (laboratérios, pesquisadores, etc.). A Lei do Bem (Lei 11.196, de
21 de novembro de 2005), por sua vez, criou importantes mecanismos de
incentivos fiscais para que o setor privado invista mais em P&D.

A Lei 13.243/2016, considerado o marco legal da inovagéao, alterou
alguns dispositivos da Lei da Inovagédo, com o objetivo principal de facilitar e
ampliara interagao universidade-empresae estimulara inovagaonas empresas,
e a Emenda Constitucional 85/2015 trouxe a inovag¢ao ao lado dos incentivos a
Ciénciae Tecnologiana Constituicao Federal, promoveu a atualizagao do marco
legal da ciéncia, tecnologia e inovagao, permitindo maior autonomia para os
Nucleos de Inovagao Tecnoldgica, possibilidade de subvencgao para bens de
capital, aprimoramento de regras de propriedade intelectual, entre outros
exemplos das positivas mudancas trazidas pela Lei.

Em 2018 foi publicado o Decreto 9.283 que estabeleceu medidas de
incentivoa inovacgao e a pesquisacientifica e tecnolégicanoambiente produtivo,
visando a capacitagéo tecnoldgica, o alcance da autonomia tecnoldgica e o
desenvolvimentodo sistema produtivonacional eregional, facilitandoainteragéo
entre instituicées de ciéncia e tecnologia com empresas privadas, inclusive com
a possibilidade de ceder instalagdes dentro das universidades.

Partindoda premissa, que a inovacao esta relacionada desenvolvimento
social econdbmico de uma Nacdo. Os beneficios fiscais voltados a inovagao
podem ser ummecanismo eficiente de apoio ao Desenvolvimento Nacional,uma
vez que, a inovagao fomenta a competitividade do seguimento empresarial, com
0 objetivo de viabilizar o crescimento e desenvolvimento.

Assim, os incentivos fiscais buscam induzir os investimentos
empresariais em pesquisa e desenvolvimento, com vistas a estimular e
potencializar ainovagéo no setor produtivo, mediante mecanismos diversos, tais
como: deducgdes, amortizagdes, depreciagdes ou crédito fiscal.

O Estado de bem-estar social influenciou a Constituicdo Brasileira de
1988, a partir de uma analise de que as forgas do mercado, por si s6, naoseriam
capazes de instaurara prosperidade da nag¢ao, gerando com isso, a necessidade
de intervengao do Estado, tanto na atividade econémica quanto na construcao
de uma rede de protecao social. Partindo do pressuposto que esse € o fator

determinante no progresso da sociedade, expondo-se seu tratamento juridico no
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cenario brasileiro, bem como enaltecendo sua influéncia na economia e na
organizacgao da sociedade.

Do ponto de vista do Direito Financeiro e Tributario, isso se materializou
pelo gasto publico direto, seja em beneficios sociais ou investimentos, ou por
intermédio que se chama extrafiscalidade, o recurso a fungéo ordenatoria,
interventiva ou redistributiva da imposicao tributaria visando objetivos mais
amplos do que a mera obtencao de receitas, como a promocédo dos direitos
fundamentais e do desenvolvimento social e econémico.

E sabido que a e extrafiscalidade tem por objetivo estimular ou
desincentivar certas condutas para os fins de efetivacao das politicas publicas
eleitas como prioritarias na Constituicdo Federal.

Embora a extrafiscalidade possa se manifestar na imposicao de tributos
voltados a desincentivar determinadas praticas comportamentos, ou com fins
regulatorios, que também geram receitas, € no campo dos incentivos fiscais e
das renuncias de receitas com propdsito de estimular o desenvolvimento
socioeconémico, em todas as suas dimensdes, que se insere boa parte dos
dispositivos extrafiscais. E nesse contexto que se insere o presente trabalho, ao
focalizar os incentivos a inovacdo com énfase ao desenvolvimento nacional.

No presente estudo nos ateremos ao papel do Estado como um dos
agentes envolvidos na promog¢ao da inovagédo a partir da concessao de
beneficios fiscais. A Lei do Bem através da concesséao de incentivos fiscais as
pessoas juridicas que realizarem pesquisa e desenvolvimento de inovagédo
tecnoldégica, demonstra o Estado com um dos incentivadores da inovagao, ao
adotar medidas de incentivo fiscal.

Com base nos comandos contidos na Constituicido Federal do Brasil e
na legislagao infraconstitucional - Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005) e suas
alteragdes, o objetivo do presente estudo é apontar alguns aspectos importantes
do Estado como um dos patrocinadores da inovagao, a partir da proposta
metodologica da Analise Econdmica do Direito — AED. Isso é, descrever e
compreender as normas juridicas a partir dos instrumentos tedricos e empiricos
fornecidos pela teoria econémica.

A Analise Econémicado Direito objetiva desvelar o Direito sob a 6tica da
eficiéncia econémica, por meio dos aspectos positivos e normativos: o primeiro

trata de descrever o fato como é, e o segundo versa sobre o que se pode ou nao
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fazer para atingir o objetivo esperado. A AED também exerce papel importante
no aperfeicoamento do modelo juridico, demonstrando as consequéncias da
legislagdo em vigéncia.

Do ponto de vista juridico, a Lei do Bem é a mais completa legislagao
em relacdo aos beneficios fiscais do pais, com o intuito de estimular os
investimentos em pesquisa e inovagao, permite a utilizagcao de incentivos fiscais
por pessoas juridicas que realizem pesquisa tecnologica e desenvolvimento de
inovacgao tecnolégica, como forma de estimular investimentos privados em
pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, aproximando a relagdo entre
universidades, institutos de pesquisa, e setor privado e potencializando os
resultados em P&D.

Conclui-se, dessa forma, que os beneficios fiscais aplicados a inovagao
podem ser instrumentos para alcancgar o objetivo fundamental constitucional de
garantir o Desenvolvimento Nacional, sendo assim é de suma importancia o
estudo acerca desses beneficios e da sua eficacia para implementar o
Desenvolvimento Nacional.

Assim, a pesquisa tem como objetivo geral, analisar se a Lei do Bem
como um dos instrumentos de fomento inovagdo, auxilia na inducédo do
Desenvolvimento Nacional do Pais, bem como, o papel do Estado no incentivo
a inovagédo através da regulamentagdo e de incentivos financeiros diretos e
indiretos.

Os objetivos especificos, buscam refletir sobre as bases da
extrafiscalidade e suaaplicagdonoincentivoainovagao mostrando como evoluiu
na ultima década a legislagao brasileirano que se refere ao estimulo.

Compreender o terreno no qual o Direito Tributario atua no que se refere
aos incentivos as inovagdes sobre os fundamentos econdmicos da
extrafiscalidade.

Analisar a relacdo existente entre a tributagdo e inovacgao, no que se
refere a formulacéo da politica tributaria e fomento a inovagdo empresarial.

Identificar a contribuicdo da Lei do Bem para o Desenvolvimento
Nacional, com base na proposta metodoldgica Analise Econdmica do Direito.

A escolha do tema se justifica pela fundamental importancia que a

inovacao traz ao desenvolvimento econémico e social, como forma de se ter um
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Pais economicamente forte e socialmente justo, auxiliando o progresso e bem-
estar da sociedade.

O potencial de inovagdo n&o surge de maneira espontanea ou
despropositada, ao contrario, depende de muitos fatores relacionados, a
existéncia de instituicbes e arranjos institucionais criados para fomentar
atividades inovadoras por meio de politicas publicas e contratos publico-privados
consistentemente concebidos, estruturados e a todo tempo aperfeicoados.

Trata-se de umarcabouco de politica publica planejado e construido de
forma consciente, como parte de uma empreitada de escopo mais amplo e
associada a um projeto de desenvolvimento econdmico no qual a inovacgéao é
reconhecida como elemento central.

Nao basta, ademais, que tais meios existam formalmente e possuam
forca vinculante de normas validas e eficazes. E necessario, mais do que isso,
que os instrumentos existentes sejam operados de forma integrada e
concatenada para que resultem efetivos.

Por isso, tdo importante quanto entender como se da o incentivo a
inovagdoem uma economiaem desenvolvimento como a brasileira, € decifraras
razdes pelas quais ela deixa de ocorrer mesmo na presenca de um aparato
juridico concebido para fomenta-la.

A partir deste recorte, baseado no conceitode inovagdoe da analise dos
mecanismos de promogao e incentivo dispostos pelo ordenamento juridico,
acrescidos pelaleitura dos dados oficiais sobre a utilizagdo dos incentivosfiscais
em nivel federal, sera possivel concluir se a utilizagao dos incentivos fiscais tem
o condao de auxiliarnainducao do Desenvolvimento Nacional.

O método utilizado é a da analise de conteudo apoiado nos dados
publicados, pelo Ministério da Ciéncia Tecnologia Inovacdes e Comunicacoes,
PINTEC e Receita Federal o Brasil, bem como, nos elementos constantes na
legislagédo e doutrinaque versam sobre o fomentoa inovagao e incentivosfiscais,
para que uma vez reunidos, sejam concatenados a fim de realizar as
proposi¢oes, com intuito de alcancgara concretizacdo do tema pesquisado.

O trabalho tem a sua fundamentagao tedrica a partir da Analise
Econdmica do Direito, como uma maneira de investigar impacto das normas
juridicas relacionadas aos incentivos fiscais a inovagao, no comportamento de

agentes destinatarios destas normas, com base na ideia de que esses agentes
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sdo racionais, e que ajustam os seus atos dependendo das normas juridicas
aplicaveis.

Além desta introducao, onde se buscou apresentar o tema para o qual
este trabalho procura contribuir, tratamos da inovagao e seus conceitos, sobre o
papel do Estado enquantoumdos agentes fomentadores da inovagao a partir da
Emenda Constitucional 85/2015, do Plano Plurianual 2016-2018, da Estratégia
Nacional de Ciéncia e Tecnologia e do Marco Legal da Inovagéo.

Na secao seguinte, tratamos dos mecanismos de fomento a inovacéo,
iniciando pelas politicas publicas a partir do novo marco regulatério, falamos
sobre os beneficios ficais, da extrafiscalidade como um meio indutor de politicas
publicas voltadas a inovacao e por fim, discorremos sobre Lei do Bem e seus
beneficios fiscais.

No proximo tépico falamos sobre o Desenvolvimento Nacional a luz da
Constituicao Federal, por ser considerado como um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, a proposta é verificar o quanto o processo de
inovagao corrobora para crescimento socioeconémico do Pais a ponto de
promover o Desenvolvimento Nacional.

Na ultima segao, nos propomos a verificar, a partir dos dados oficiais do

Governos Federal, a eficiéncia dos beneficios fiscais previstos na Lei do Bem.
2 ANALISE ECONOMIA DO DIREITO

Dentre as fung¢des do Estado Democratico de Direito, ha algumasque se
constituem em garantir o desenvolvimento nacional, reduzir a desigualdade
social e regional existente e promover algunsservigos publicos. Para realizar tais
funcbes, € fundamental que o Estado possua recursos financeiros que viabilize
o custeio de tais despesas — se nao de todas as atividades de responsabilidade
do poder publico, pelo menos as de interesse publico -, sendo a tributagao a
principal fonte de arrecadacgao.?

Na esfera do direito tributario, o incentivo ou beneficio fiscal pode ser
considerado como uma forma de desoneragao tributaria, aprovada pelo érgao

legislativo do ente publico competente para instituicdo do tributo, que tenha a

3 PAULSEN, Leandro, Curso de direito Tributario. 4 ed. Revista atualizada e ampliada: Livrariado Advogado Editora 2012. p.11

21



funcgao de incentivar determinada atividade, dando origem a relagdes de ordem
econOmica.*

A concretizagdo de estimulos a inovacdo decorre de incentivos as
empresas, as Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas - ICTs, em conjunto com o
governo, tendo em vista o progresso da inovagao.

Assim, & crucial que os governos introduzam politicas para incentivare
apoiar a inovagao empresarial. No Brasil, as politicas publicas de apoio a
inovagao tecnolégica nem sempre convergem com a politica cientifica, e
somente apds a abertura do mercado, em 1990, o setor privado comecgou a
investirem P&D, o queleva afalta notéria e persistente de inovacaotecnoldgica.s

Sob esse aspecto, cabe ao Estado responsabilizar-se em incentivar a
relacao entre as industrias e universidades, através da regulamentagao e de
incentivos financeiros diretos e indiretos, tais como, aceitacdo de apoiadores e
capital de risco privado®.

Uma das formas de estimular o setor privado a criacido de produtos e
processos inovadores ocorre mediante a concessdo de beneficios fiscais
aquelesempreendimentos comprometidos com o referido desenvolvimento. Isso
se denomina extrafiscalidade, pois € uma forma de utilizagdo do sistema
tributario para desestimular, ou, estimular — como no caso — determinadas
condutas relacionadas com os objetivos postos constitucionalmente e nao
apenas arrecadar tributos para custear as despesas do Estado.”

A funcdo extrafiscal do tributo, implica em efetivar os objetivos
constitucionais do Estado mediante “a canalizagao de recursos para finalidades
especificas e a criagdo de estimulos que visam induzir ou reprimir
comportamentos, orientando-os nabusca pelos mesmos objetivos, a medida que
cria diferencga entre individuos e coisas”. 8

Com a finalidade de incentivar empresas a investirem em pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico, através de novas inovagdes e as Universidades a

desenvolverem cada vez mais a ciéncia, o governo federal por intermédio do

4 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p 19

5 STAHL, G., Koschmann, T., & Suthers, D. Computer-supported collaborative learning: An historical perspective. In R. K. Sawyer (Ed.),
Cambridge handbook of the learning sciences (pp. 409-426). Cambridge, UK. 2006

6 ETZKOWITZ, HENRI. Hélice Triplice. Ed.PUCRS, Porto Alegre 2009

7 NABAIS, JoséCasalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Aimedina, 2004'

8 MENDES, Guilherme Adolfo dos Santos. Extrafiscalidade: analise semidtica. 2009. 319 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito do

Largo do S&o Francisco, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2009.p. 62
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Emenda Constitucional 85/2015, da Lei da Inovacéo, da Lei do Bem, Lei da
Informatica, do Programa Rota 2030, criou uma politica de fomento a inovacao
tecnoldgica, como forma de desenvolvimento econdmico e social, resultando na
intervenc¢ao governamental no setor econémico.

Outrossim, com o intuito de desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a
capacitacao tecnoldgica, o legislador infraconstitucional vem adotando normas
que visam a beneficiar as empresas que invistam em pesquisa e
desenvolvimento, através de reducao de tributos.

A Lei 11.196/05, conhecida como “Lei do Bem™, criou a concessao de
incentivos fiscais as pessoas juridicas que realizarem pesquisa e
desenvolvimento de inovagao tecnoldgica, ela € atualmente a legislagdo mais
abrangente em relacdo ao incentivo fiscal’® e estda entre os principais
instrumentos de fomento a inovagéo no pais. Este instrumento legal é apontado
como uma ferramenta de apoio a atividade inovativa, através da concessao de
incentivos fiscais, destinados a apoiar o empreendedorismo das empresas,
considerando o risco envolvido nas atividades de pesquisa e desenvolvimento —
P&D."

O objetivo central da Lei do Bem, ndo € apenas concessao de beneficios
fiscais para quem ja pratica atividades de PD&I, mas sim estimularas empresas
a criarem: sejam processo, produtos ou servi¢os, sempre visando o aumento da
competitividade e busca proporcionar e incentivar a inovagao dentro da
organizagao de modo a contribuir para o crescimento do Pais'2.

Tais mecanismos tributarios recaem sobre atividades inovativas visando
diminuir os custos das empresas que realizam inovagao e, assim, fomentar o

incremento e a sua intensificagao. As atividades passiveis de receber incentivos

9 “Atualmente, a Lei do Bem é o principal instrumentode estimulo as atividades de Pesquisa, Desenvolvimentoe Inovagdonas empresas brasileias,
abarcando todos setores da economia, sendo fundamental para sustentar o desenvolvimento da capacidade técnico -produtiva e o aumentodo valor
agregado da produgéo de bens e servigos” Guia da Lei do Bem. p.
https:/Mmww.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/tecnologia/incentivo_desenvolvimento/lei_bem/arquivos/Guia-da-lei-do-Bem-Outubro-de-
2017.pdf. Acesso margo 2018.

10 “a expresséo ‘incentivo fiscal’ € conhecida como um subconjunto do beneficios tributaros” ... “para um beneficio tributarios ser também
enquadrado como incentivo fiscal é preciso que seja ‘indutor de comportamento, vale dizer, estimule os agentes a agir de determinada foma,
objetivando a atingir um alvo econdmico ou social previamente definido” ALMEIDA. F.C. R. Uma abordagem estruturada da reniincia de Receta
Pubica Federal. Revista Tribunal de Contas da Unido: Brasilia, v. 31, n 84, p. 20.2000.

11 SILVA, Fabiane Padilha da, Inovagéo e Lei do Bem em empresas selecionadas no Rio Grande do Sul entre 2006 e 2012: é possivel ir além dos
beneficios fiscais?. Sdo Leopoldo, Unisinos. 2015. Dissertagdo (Mestradoem Enconomia) .p. 57

12 ZUCOLOTO, Graziela Ferrero. Lei do bem: impactos nas atividades de P&D no Brasil.
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/6406/1/Radar_n6_Lei.pdf. p. 02. Acesso outubro 2018.
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fiscais, segundo a lei, sdo: a) pesquisa para o desenvolvimento tecnologico e de
inovacgao; b) cooperagdo entre empresa com universidades, instituicdes de
pesquisa, micro e pequena empresa ou inventor independente; c) contratagdo
de pesquisadores; d) patentes e registro de cultivares; e) aquisi¢cao de novas
maquinas, equipamentos, aparelhos e instrumentos destinados a inovagao; f)
aquisicao de bens intangiveis vinculados ao conhecimento técnico-cientifico; g)
aquisicdo de royalties, assisténcia técnica ou cientifica e servigos
especializados; h) construgcao de espacgos fisicos destinados a laboratérios
dentro das empresas.

ALei doBem, Lein®11.196/2005, deu o conceito de inovagaotecnoldgica
conjugadonoart. 17,81, que instituiuinovagao tecnolégica aconcepgaode novo
produto ou processo de fabricagcdo, bem como a agregacdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo que implique
melhorias incrementais e efetivo ganho de qualidade ou produtividade,
resultando maior competitividade no mercado.

De acordo com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e
Comunicagoes, a Lei do Bem foi instituida com a finalidade de estimular o setor
privado a investir mais em PDA&l, seja na fabricagdo de novos produtos, ou no
processo produtivo, ou ainda na agregacgao de novas fungdes ou qualidades ao
produto ou processo, provocando uma melhor qualidade ou uma maior
produtividade. Tudo isso implica em uma maior competitividade dentro do
mercado, mas € importante ressaltar que para obter os incentivosda Leido Bem,
a empresa nao precisa fazer investimentos essencialmente em relacdo ao
mercado, pode ser em relagcido a ela mesma.

Assim, é observado que os beneficios da Lei do Bem tém a finalidade de
estimular a etapa com relagdo a obtencdo de resultados econdmicos e
financeiros pelas empresas no processo de invengao e avaliagao de novos
produtos, processos ou aprimoramento dos mesmos, ou seja, a fase de risco
tecnologico

Percebe-se a intencéo do legislador em utilizar a fungao extrafiscal da
tributacao, através da técnica de reducgao de imposto.

As normas tributarias podem ser utilizadas de forma instrumental, ou seja,
como ferramentas capazes de induzir comportamentos, com escopo de realizar

determinados objetivos constitucionais. No caso da mencionada de lei, o
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incentivo concedido € legitimo, porquanto seu fundamento repousa na
Constituicao Federal, que, visa fomentar a inovacgao tecnolégica.

Como o incentivo fiscal a inovacao é visto como um dos meios de garantir
o desenvolvimento nacional, nao seria razoavel enfoca-lo somente sob o ponto
de vista do Direito Tributario sem nos valermos de alguns dos subsidios ja
providos pelos economistas.

Economia e Direito s&o ciéncias sociais aplicadas e, como tal se aplicam
ao mesmo contexto. Se a realidade sobre a qual incidem é a mesma, mesmo
que sob diferentes perspectivas, nao devem ser tratadas como departamentos
estanques.

Sob esse aspecto, a analise econémica do direito (AED) envolve uma
visao interdisciplinar que aplica ferramentas da Ciéncia Econémica ao estudo do
Direito. A Economia fornece aos investigadores juridicos diversas ferramentas
cientificas, tais como teoria dos precos, teoria dos jogos, teoria da escolha
racional e assim por diante.

A analise econémica do direito busca utilizar ferramentas da economia
para analisar o impacto de determinadas normas juridicas no comportamento de
certos agentes, com base na ideia de que esses agentes sdo — ao menos
parcialmente — racionais, e que ajustam os seus atos dependendo das normas
juridicas aplicaveis™.

Consiste na criagdo de um modelo mental em que a norma estudada
podera ser sopesada mediante a analise de seus possiveis resultados a partir
de um viés exclusivamente econdmico, verificando-se sua eficiéncia e a
proporcao dos custos de transacao por elareduzidos em prol dos que ela mesma
ocasiona, e por fim, compara os resultados obtidos com a analise do
funcionamento destes institutos normativos aplicados na realidade, permitindo
verificar a coesdo de seu modelo proposto com o mundo real, observar novas
possibilidades que poderiam ser empregadas para incrementar e ampliar os

resultados da parcela analisada do ordenamento juridico vigente. Em resumo,

13 PLONSKY, GuilhemeAry. Bases para um movimento pela inovagdo tecnddgica no Brasil. SdoPaulo em Perspectiva, SdoPaulo,v. 19,n. 1,
p. 25-33, jan./mar. 2005. Disponivel em: <http:/www.scielo.br/pdf/spp/A19n1/ 19n1a02. pdf>. Acesso em: 4 fev. 2017
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trata-se de um movimento tedrico que utiliza teorias econémicas e métodos
economeétricos para o exame de instituigdes juridicas™.

Asseveram Mackaay e Rousseau s que toda analise econdmica do direito
deve estar assentada sobre a premissa de que as normas devem ser
averiguadas a partir da estrutura de incentivos por estas criadas, bem como
pelas mudangas comportamentais adotadas pelos interessados por estas
ocasionadas. Segundo eles, trata-se de um método consequencialista de
percepcao das normas juridicas a partir da repercussao que elas geram ante a
sociedade partindo da proposig¢ao que “as normas juridicas devem ser julgadas
a luz das estruturas de estimulos que estabelecem efeitos e das consequentes
mudancgas comportamentais adotadas pelos interessados em repostas aos
estimulos™®

A analise econOmica do direito, tem por objetivo alcancgar solugdes
eficientes na interpretagdo do direito, de modo que, a aplicagdo das regras
juridicas esteja voltada para a maxima satisfagdo ou bem-estar (utilidade) dos
agentes ou individuos, gerando o menor custo na alocagao de riquezas.

Nos dizeres Nicholas Mercuro e Steven Medema, trata-se da “aplicacéo
da teoria econdmica (principalmente microeconomia e conceitos basicos da
economia do bem-estar) para examinar a formagéo, estrutura, processos e
impacto econémico da legislagao e dos institutos legais”.1”

O bem-estar determina eficiéncia dentro de uma economia, pode-se dizer
que esta relacionado a minimizagao do custo social e maximizacao da riqueza
(eficiéncia)'e. A eficiéncia esta interligada com aumento do bem-estar que a
mesma proporciona.

Na busca pela eficiéncia, Posner®, afirma que AED tem muito a
contribuir, pois além de apresentar aspectos descritivos e normativos, explicando

e prevendo o comportamento dos individuos e grupos que participam do sistema,

14 “inseguranca decorrentes de um sistema tributario imperfeito e ineficiente implicam em maiorincerteza na contratagdo e, portanto, em um
custo detransagdo maior”, CALIEND O Paulo. Direito tributario e analise econdmicado direito: uma viséo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009,
p.14.

15 MACKAAY, E.; ROUSSEAU, S. Andlise Econdbmica do Direito. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015

16 Ibdem p., 666

17 MERCURO, Nicholas e MEDEMA, Steven G. Economics and the Law — From Posner to Post-Modemism, Princeton: Princeton University
Press, 1999, p. 3.

18 SALAMA, Bruno Meyhorf. O que é pesquisaem direito e economia?. Cadernos de direito FVG. v.e. margo 2008, p.22

19 POSNER, Richard. Fronteiras da teoria do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010, p.08
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interpreta a doutrina, os procedimentos e as instituicdes que fazem parte do
ordenamento. Para o autor, a AED também exerce papel importante no
aperfeicoamento do modelo juridico, demonstrando as consequéncias da
legislagdo em vigéncia.

Os direitos sao vistos, portanto, na sua feicao instrumental, voltados para
a obtenc¢ao de uma solucéo eficiente a partir de uma visdo neutrano que tange
aos valores morais e aos critérios de justica. A abordagem da analise econdmica
propde oferecer um ponto de vista imparcial sobre temas juridicos politicamente
controversos, propondo uma solugao que favorega apenas a eficiéncia.2

A abordagem da Analise Econémica do Direito consiste em retratar e
explicar o fendmenojuridico sob a perspectiva instrumental para que as solu¢des
apresentadas estejam voltadas para a busca da eficiéncia econdmica por meio
de uma analise de custo beneficio,ndo sendoimportante avaliar questoes éticas
€ morais que possivelmente estejam relacionados aos problemas juridicos. A
obtencao da eficiéncia econdmica propiciara solu¢des mais uteis socialmente,
na medida que “é melhoratingirqualquer politica dado a um custo menor do que
a um custo mais alto” 2!

A eficiénciadeve serolhada como “a maior realizagéo pratica possivel das
finalidades do ordenamento juridico, com os menores énus possiveis, tanto para
o Estado, como para as liberdades dos cidadaos”. 2

O Direito segundo Paulo Caliendo, modula a eficacia e equidade de um
determinado sistema social, ndo se trata somente de uminstrumento de eficacia,
mas do proprio instrumento de realizagao da eficiéncia e de sua ponderagao de
igualdade e equidade?.

Os institutos juridicos para Posner, sdo apresentados por um critério de
racionalidade individual: a eficiéncia econdmica, esta ligada a um método
racional e dedutivo da analise de um instituto juridico, através das leis basica de
mercado e daformacéo de precgos, assim a analise de custos e beneficiosatuaria

nodireito como um meio de incentivoou desincentivo de determinadas condutas,

20 “Eficiéncia é um termo utilizado para significar a realizagdo de determinados processos, com a maximizagao de resultados pela menor utilizagdo
de meios. A eficacia seria a produgédo de resultados com a maior producéo de efeitos e a efetividade a maior produgdo de efeitos no tempo.
CALIENDO, Paulo. Direito tributarioe andlise econdmica do direito: uma visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, .p. 70

21 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Law and economics. 3. ed. Reading — MA: Addison easley, 2000. p.26

22 ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da Eficiéncia. Revista Brasileira de Direito Publico RBDP, Belo Horizonte, n.4, ano 2, jan,/mar 2004.
Disponivel em: http:/Awww.bidforum.com.br/bid/PD10006.aspx?pdiCntd=12549. Acesso em 08 out. 2018

23 CALIENDO, Paulo. Op. cit.p. 77
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ou seja, uminstrumento regulador da conduta social envolvida, especificando os
custos de envolvimento de um determinado comportamento.2

Na ciéncia econdmica, segundo Amartya Sen, a eficiéncia normalmente é
dividida em econdmica e técnica. A técnica se refere a uma situacdo onde “nao
€ possivel gerar mais de um determinado produto sem produzir menos de algum
outro™s. No presente estudo importa a primeira nogao (econémica), a qual
usualmente esta relacionada a dois critérios: (i) critério da eficiéncia ou 6timo de
Pareto?¢; e critério de Kaldor-Hicks?’.

Consoante o 6timo de Pareto, uma situagcdo sera o6tima quando
houver possibilidade de aumentar a utilidade de um agente sem que o outro
tenha sua utilidade lesada. Sera eficiente uma situagdo quando os agentes
obtém o que desejam e satisfazem suas necessidades, consequentemente
aumentando seu bem-estar. Esse tipo de troca econémica sera eficiente, a
alocagao dos bens. Os bens circulardao na economia e, enquanto as continuas
mudancas ndo prejudiquem qualquer das partes, as operagdes serao eficientes
e desejaveis. 28

Por sua vez, o critério de Kaldor-Hicks, admite algumas ponderagdes
entre o custo-beneficio de ganhos e perdas em determinadas trocas?°.Segundo
este critério, por exemplo, no caso da disputa de alocagao recursos, sera
eficiente se os beneficios da parte vencedora permitirem que ela compense os
prejuizos da parte perdedora. A professora Sztajn3° elenca os critérios de Pareto

e Kaldor-Hicks, para avaliagédo da eficiéncia, explicando que:

24 POSNER, Richard. Op. cit.

25 SEN, Amartya. Sobre ética e Economia. Sdo Paulo: Companhia da Letras, 1999.p.37

26 Socidlogo, politico e economista Italiano de origem francesa, Vilfredo Pareto foi considerado um dos ideélogos domovimento facista. Nasceu em
Paris, seus estudos o levaram a formular umapolémicalei da distribuicdo de renda, ensinando que ela ndoé aleatéria se segue o padréo invariavel
no curso da evolugao historica. Tal teoria ficou conhecida como Lei de Pareto, tem grande importancia na ciéncia econdmica, principalmente com
relagcdo a matéria de microeconomia.(REIS NETO, Jodo Salvador dos. A questdo da tributagdo sob a otica do direito e economia
www.revistadireito.kennedy .br/art/downloadpdf.php?pdf=artigo8. Acessoem 08 out. 2018.

27 Nicholas Kaldor, nasceu em Budapeste e faleceu em 30 de Setembro de 1986 em Indlaterra. O periodo de maiorinfluéncia intelectual enquanto
economistada Universidade de Cambridge deu-se no pos Il Guerra Mundial. John Richard Hicks, foium economista britanico, professor da London
School of Economics e da Universidade de Oxford. suas maiores contribuicdes cientificas, contam-se os critérios de "compensacdo" para
comparagdes de bem-estar que se designam de eficiénciade Kaldor-Hicks (https://pt. wikipedia. org/wiki/ Efici%C3%AAncia_de_Kaldor-Hicks. Acesso
em 08 out. 2018.)

28 SZTAJN, Rachel. “A  Incompletude do Contrato de Sociedade. http:/www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67626,
DOI: http://dx.doi.org/10.11606/issn.2318-8235.v99i0p283-302, acessoem 27/12/2017.

29 TIMM, Luciano Benetti. Direito, Economiae a Fung&o Social do Contrato https://pt.scribd.com/document/77831086/ TIMM-Luciano-Benetti-
Direito-Economia-e-a-Funcao-Social-do-Contrato. p.10. acesso em 31 out. 2017

30 SZTAJN, Rachel. Law and economics. In: ZYLBERSZTAJN, Décio; SZTAJN, Rachel. Direitoe Economia: analise econdmica do direito e das
organizagdes. 22 Tiragem. Riode Janeiro: Elsevier, 2005. P.76
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“No que dizrespeito a eficiente circulagao da riqueza, o critério usual €
0 proposto por Pareto, segundo o qual os bens sao transferidos de
quem os valoriza menos a quem lhes d& mais valor. O economista
considera que a mudanga é eficiente, numa sociedade, quando alguém
ficamelhor do que anteriormente com a mudanga de alguma atrib uigao
de bens anterior, sem que ninguém fique pior. Critica-se esse critério,
chamado de Pareto, porque depende da alocagao inicial da riqueza e
porque nao induz as pessoas a revelarem suas preferéncias
qualitativas. Outro critério proposto para avaliagao da eficiéncia é
desenvolvido por Kaldor e Hicks que, partindo de modelos de utilidade,
tais como os preconizados por Bentham, sugerem que as normas
devem ser desenhadas de maneira a gerarem o maximo de bem-estar
para o maior nimero de pessoas. O problema esta na necessidade de
maximizar duas variaveis e na dificuldade de estabelecer alguma forma
de compensagdo entre elas. Todavia, refinando o modelo, Kaldor-
Hicks chegamos a propostade compensagdes tedricas entre os que
se beneficiam e os que sdo prejudicados. Comparando os agregados
em varias opgdes, escolhe-se aquele que resulte na possibilidade de
compensacgédo. Ainda uma vez que se refina 0 esquema reconhecendo
haver redes de inter-relagcbes nas sociedades e que a utilidade
marginal de cada pessoa é decrescente. Este parece ser o melhor
critério para as escolhas no que diz respeito a contribuigdo dos

beneficios: o dar mais a quem tem maior utilidade marginal”.

Considerando, que os individuos agem com racionalidade com objetivo
de otimizar seus interesses e, no processo de escolha, reagem a incentivos, em
um cenario onde todos os atores estiverem maximizando suas utilidades havera
equilibrio, um padrao de comportamento, de forma que o comportamento de um
unico agente nao alterara o padrao examinado do sistema, subsistindo este em
equilibrio enquanto ndo obter alguma perturbacéo externa.s

Além dos incentivos, os agentes, também consideram os custos
compreendidos para ser efetuaruma transagao. O custo de transacéao, tem seu
ponto de partida a partir da relagdo estabelecida entre os agentes econémicos
como condigao para a organizacao e desenvolvimento da economia capitalista.
A atividade de producado e reprodugao material necessaria ao crescimento
econdmico envolve uma série de interagdes entre agentes que se dao ao longo
do tempo. A tomada de decisbes e o comportamento dos atores estao insertos
em uma rede de relagdes mutuasrecorrentes. Neste sentido, a continuidade das
interagcdes sociais estabelecidas € construida a partir de compromissos

intertemporais, ou seja, mecanismos sociais pelos quais as relagdes sao

31 Ibidem p. 11.
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ajustadas a um sistema econdmico mutante e a comportamentos potencialmente
divergentes32.

Os contratos, compreendidos como pactos de condutas, se apresentam
como elemento principal para a organizagao da empresa umavez que orientam
as relagdes entre os agentes. Sob esta perspectiva, a teoria do custo de
transacao destaca o sistema produtivo essencialmente como um tecido de
arranjos contratuais, entendendo, desta forma, o problema da organizagao da
atividade econdmica como um problema contratual.33

As instituicdes sado responsaveis por assegurar o cumprimento dos
contratos e seus ajustes ao longo do tempo, isto €, de sua funcionalidade nasce
a fungao de coordenacao das atividades econémicas. Assim, o estudo do custo
de transacao propde uma interpretacdo sobre o funcionamento das firmas e
mercados, tendo a transacdo como unidade basica de analise, esta € definida
como o evento onde um bem ou servigo é transferido através de uma interface
tecnologicamente separavel, sendo passivel de estudo enquanto relagao
contratual,uma vez que envolveinteragdes e compromissos intertemporais entre
os agentes. 3

Segundo o pensamento de Williamson, a busca do agente pelo
crescimento de seu desempenho econémico esta condicionada pela incerteza
sobre o conjunto de elementos que permeiam as transagdes econémicas, sejam
eles relativos as condigdes do ambiente econdmico ou ao comportamento das
partes envolvidas, bem como em antecipar eventos futuros. Desta forma, os
contratos, na medida em que envolvem expectativas e promessas de conduta,
mostram-se incompletos e munidos de riscos. Sendo assim, das dificuldades de
compatibilizagdo das condutas das partes em suas interagcdes realizadas no
mercado intrafirma incorrem custos relevantes de coordenacgao das transagoes
que afetam diretamente o desempenho econdmico das partes, os custos de

transagéo sao definidos por Rachel Sztajn como3s:

32 PONDE, José Luiz. L. Coordenacao, custos de transagéo e inovagées institucionais. Texto para Discussao, |E/UNICAMP, Campinas, n. 38,
1994.

33 WILLIAMSON, Oliver Eaton . The Economic Institutions of Capitalism: firms, markets and relational contracting. New York: The Free Press,
1985

34 Ibidem.

35 SZTAJN, Rachel. Op. cit.
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“Incluem-se no conceito de custo de transagéo o esforgo coma procura
de bens ou servicos em mercados; a analise comparativa de prego e
qualidade entre os bens ofertados; a seguranga quanto ao
adimplemento da operagdo pelas partes; a certeza de que o
adimplemento sera perfeito e a tempo; eventuais garantias que sejam
requeridas na hipétese de eventual inadimplemento ou adimplemento
imperfeito; a redagao de instrumentos contratuais que reflitam todas as
tratativas e eventos possiveis que possam afetar as prestagoes
respectivas, que desenhem com clareza os direitos, deveres e
obrigagdes das partes. Compreende, portanto, todos os esforgos,
cuidados e o tempo gasto entre o inicio da busca pelo bem, a decisdo
de efetuar a operacdo e o cumprimento satisfatério de todas as
obrigacdes assumidas pelos contratantes”

E sabido que o conceito de custos de transacdo foi a aprimorado por
Ronald Coase, ao asseverar que se referem a todos aos custos para elaboragao
e execucgao de um contrato, porém, também devem ser vistos como os custos
de transagédo, os custos para administracdo de uma empresa haja vista, “que
representam uma parte consideravel dos recursos de uma sociedade para
manter o mecanismo social de trocas e negociagao”.s

Dentro deste contexto, escreveu Irineu Galeski Jr37:

“...) as variaveis relacionadas aos custos de se negociar ou fazer
cumprir os acordos, devem ser consideradas também como custos de
transagdo, uma vez que em relagdes reais de mercado tais custos séo
sempre presentes e influem diretamente na interagdo entre os agentes
econdmicos, alterando as condi¢gdes de negociagéo, por conseguinte

de prego.”

Desse modo, de acordo com o pensamento de Coase, o0 agente para
realizar uma transacgao, tem de conheceros outros agentes que ira transacionar,
informar a eles, seus objetivos e as condi¢gbes para a transagdo. Para
efetivamente celebrar o contrato, deve também controlar e garantir o
cumprimento das obrigagdes assumidas, segundo o autor, tais operagdes séo
custosas e podem obstaculizar a efetivacdo de negociacgoes.z®

Os custos de transacao envolvem todos os custos decorrentes de uma
transacgao, tanto os diretamente vinculados a produg¢ao ou ao transporte, quanto

0S necessarios para a realizagao do proprio negocio, sendo possivel identificar

36 CALIENDO, ob. cit.p. 17-18.

37 GALESKI JR., Irineu. A andlise econémica do direitoe a repeticao do indébito tributario.2008. 230 f. Dissertagao (Mestrado em Direito) —
Pontificia Universidade Catdicado Parana, Curitiba, 2008. p. 76-77

38 COASE, Ronald. O problema do custosocial. Tradugao FranciscoKiimmel F. Alves e Renato Vieira Caovilla. The Latin American and
Caribbean Journal of Legal Studies, v. 3, n.1, article 9, p. 1-36, 2008. Disponivel em: <http://services.bepress.comlacjls/ vol3/iss1/art9>. Acesso
em: 15 de outubro 2018.P. 12
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trés espécies de custos de transacéo: (i) custos de informagao e procurade outra
pessoa para a realizacdo do negdcio; (ii) custos envolvidos diretamente na
celebragao do acordo, como a elaboragao do respectivo contrato; e (iii) custos
de monitoramento e de execugao do pacto firmado entre as partes.*.

Nessa sistematica, os custos de transacdo estdo relacionados as
incertezas nos campos econdmicos, politicos e juridicos, imprevisibilidades que
acabam sendo determinantes para as decisbes econOmicas dos agentes
econOmicos.

O papel do governo e do Direito na economia de mercado, segundo
Posner, € promover as medidas de prevengao das externalidades negativas e
estimulo das externalidades positivas, e que dentro da sua esfera o governo
aplique politicas de minimizagao de custos, quer dizer, a base da decisao deve
ser tomada em relacdo ao custo beneficio para assim, manipular os incentivos
de forma correta.+

Se considerarmos, sob pontode vista econémico, que o tributo € um custo
de transacéo, a decisao do empreendedorem instalarou ndo o empreendimento
numa determinada localidade ou de acordo com determinados processos
produtivos, por exemplo, leva em consideracdo a existéncia de incentivos
fiscais.4! Tais incentivos fiscais, sob o ponto de vista juridico, se apresentam de
diversas formas: isengdes, reducdes de aliquotas e/ou bases de calculo, anistia,
moratoria, remissdo, concessao de créditos tributarios, diferimento do
pagamento de tributos, créditos presumidos, aliquotas zero, entre outros. Sob a
6tica econémica representam uma reducgao do custo de transacgao.

O empresario responde aos incentivos que |lhe sao colocados com o
intuito de maximizar seus interesses e evitar o prejuizo, em um mercado onde
0s agentes buscam constantemente a maximizagéo de seus lucros.#

Portanto, a oferta e a demanda sdo afetadas com a arrecadacado e
instituicdo de tributos, haja vista que, a tributagao tem influéncianaformacao dos

precos dos insumos e dos bens e servigos ofertados ao consumo, intervindo no

39 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia. Tradugdo: SANDER, Luis Marcos; COSTA, Francisco Aratjo da. 5. ed. Porto Alegre:
Bookman, 2010. p. 87-88

40 POSNER, Richard Allen. A economia da Justica. Tradug&o Evandro Ferreira e Silva. SdoPaulo: Martins Fontes. 2010

41 GONGCALVES, Oksandro Osdival; RIBEIRO, Marcelo Miranda. Incentivos Fiscais: uma perspectiva da Analise Econdmica do Direito. EALR, V. 4,
n°1, p. 79-102, jan./jun. 2013, p. 91.

42 REIS NETO, Joao Salvadordos. Op cit. p.12
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equilibrio do mercado, aumentado precos e reduzido a quantidade de oferta.

Nesse sentido, a colocacido de José Luis Ribeiro Brazuna:

“Em qualquer situag&o, seja cobrado do vendedor, seja do comprador,
seja da producdo, seja do consumo, seja sobre a renda, o tributo
interferira no equilibrio do mercado e ndo necessariamente tera seu
Onus financeiro arcado por aquele que foi escolhido pelo legislador
para efetuar o pagamento ao Estado, mas, sim, por aquele a quem o
onus puder ser transferido conforme as leis de funcionamento do

mercado e de alocagdo dos recursos econdémicos”.43

O mercado sofre o impacto das politicas econdmicas, emanada pelo
governo atraveés da legislagdo que regra os negaocios juridicos entre os agentes
privados e entre eles e o Estado, delineando o acesso e saida dos mercados,
incentivando a concorréncia, e regulando as condutas das empresas reprimindo
o0 monopolio ou afetando a baixa concorréncia.

O Estado a partir da Constituicao Federal de 1988, enumerou os valores4
sobre os quais se deve fixar e munir-se das ferramentas habeis para efetivar a
ordem desejada, ressaltando uma nova realidade social, cuja concretizacéo e
realizagao, através de medidas legais, passa a ser o interesse publico, tendo o
desenvolvimento econdmico que se afinar com o desenvolvimento social.4s

A acdo desenvolvida pelo Estado sobre o processo econbmico é
designada de intervencédo econémica estatal e tem como objetivo, corrigir as
distorgbes do liberalismo, para preservar a instituicdo basica do sistema
capitalista, o mercado.4

Cabe aqui ressaltar que a intervencéo governamental deve ir além, de
simplesmente corrigir “falnas de mercado”. A economista italiana Mariana
Mazzucato, € uma das que mais reiteradamente vém observando que o Estado
tem o papel de identificar e articular novos desafios capazes de estimularnovos
padrées de producdo, distribuicdo e consumo entre diferentes setores

industriais+’.

43 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da concorréncia e tributagéo a luz do artigo 146-A da Constituicdo. Sao Paulo. Quartier Latin, 2009. p. 44
44 O valores estdo descritos no artigo 1° e incisos da Constituicdo Federal: 1) soberania; Il) cidadania; I1l) dignidade da pessoa humana; os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; |V) pluralismo politico.

45 SHOUERI, Luis Eduardo. Nomas tributarias indutoras e intervengao econémica, Rio de Janeiro. Forense 2005.

46 |bidem, p. 43

47 MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: Desmascarando o Mito do SetorPublico X Setor Privado. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin,
2014
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No Estado moderno, as finangas publicas além de assegurarem a
cobertura das despesas administrativas, sao também um meio de intervirna vida
social, exercendo pressdo para organizar o conjunto de uma nagdo. Assim, a
producéo de normas tributarias o legislador ndo pode olvidar nos ensinamentos
trazidos pelas ciéncias sociais e econdmicos que se ocupam o tributo.48

No centro de uma das fungdes constitucionais de regular as relagoes
econOmicas e sociais com vistas a alcancgar o desenvolvimento através da
conciliacao das relagdes privadas com as necessidades sociais, o Estado deve
utilizar da tributagdo como um instrumento fomentador desse desenvolvimento,
para induzir os agentes econdmicos a praticar comportamentos em busca da
ordem econdmica proposta pela constituicdo. Sendo a tributagdo a base
financeirado Estado com evidente repercussao naeconomia, originandodelaas
facilidades e dificuldades para o exercicio das atividades empresariais e para o
crescimento econ6mico.*®

A tributagao provoca reagao ao comportamento dos agentes econdmicos,
ou se vincula o comportamento do agente, basta que este comportamento n&o
seja adotado, ou que seja afastada tal situagéo, para que nao seja devido o
tributo, logo, o contribuinte tem o estimulo diante da norma tributaria para deixar
de adotar um determinado comportamento. Desta forma, o tributo passa a ser
um elemento a ser considerado quando da tomada de decisdo juntamente com
os demais custos.%

A Carta Constitucional, ao determinar os objetivos nacionais, se utiliza de
dados do mundo real, que representam o sistema econdmico, gerando
facilidades para o desenvolvimento de atividades econ6micas que sé&o
consideradas como prioridades, podendo usar da tributagdo com tal propdsito,
sem duvida trata-se um instrumento de indug¢do econdmica, devendo-se
observar, por meio dos instrumentos econdmicos, o que é eficiente e o que é

ineficiente para o sistema social>'.

48 MARTINS, Gustavo do Amaral. Mercado e tributagéo: os tributos, suas relagdes com a ordem econdmica e a necessidade de considerada na
interpretagéo e aplicag&o do sistema tributario (ou sera possivelinterpretar e aplicar o sistema tributariosem considerar os reflexos sobre a ordem
econdmica?). In: DOMINGUES, José Marcos (coord). Direito tributario e politicas publicas. Sdo Paulo: MP, 2008, p. 113-149.

49 ELALI, André. Tributagdo e regulagdo econémica: um exameda tributagdo como instrumento de regulagdo econémica na busca da redugédo
das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP, 2007.

50 SHOUERYI, Luis Eduardo Direito tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2011

51 ELALI, André. Op.cil.
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A concessao de incentivos fiscais, implica na diferenciagdo entre
contribuintes, devendo ser concedidos nas hipoteses de combate a problemas
econdmicos, sociais, desigualdadesregionais, ou seja, o incentivodeve ter como
meta o que a Constituicdo Federal determina.

Partindodessa premissa, se verificaque o fomento ainovagao esta ligado
a concretizacao dos objetivos constitucionais postos, a partir do artigo 3°, inciso
Il, da CF/1988, quando refere que um dos objetivos da Republica Federativa do
Brasil € “garantir o desenvolvimento nacional’.

Partindo do pressuposto que, a analise econémica do direito centraliza
seus estudos na microeconomias?, mais precisamente com relagdo ao
comportamento dos atores do mercados? e busca responder o quao eficiente é o
sistema de normas para induzir comportamentos especificos. Sob tal aspecto e
a economia € uma ferramenta significativa para analisar as normas juridicas, em
razao da premissa que pessoas agem racionalmente e respondem melhor a
incentivos externos que induzam a determinados comportamentos por

intermédio de sistemas de precos e punigcdes. Neste sentido Cristiano Carvalho®:

“A Economia é uma ciéncia da escolha. Sendo assim, os economistas
estudam como os individuos tomam decisdes, como escolhem agir
num mundo onde 0s recursos Sao escassos, € como essas decisdes
afetam a outros individuos num contexto internacional. Tal contexto
normalmente é algum mercado, entendido este como o ambiente de
interagdo entre individuos ou firmas. E o que o Direito tem a ver com
isso? Desde John Austin, o pioneiro do positivismo do século XIX,
passando por Hans Kelsen e Herbert L.A Hart, o Direito passou a ser
definido como um conjunto de obrigagdes resguardadas por sangdes
estatais. Nesse diapaséo, a figura da sangéo juridica € nuclear para o
Direito. Ocorre, entretanto, que para os economistas, as sangbes
juridicas podem ser vistas como pregos. Enquanto a teoria juridica
tradicional preocupa-se principalmente com definicbes e conceitos de
institutos juridicos, a Andlise Econbémica do Direito aplica as
ferramentas microecondmicas para construir modelos, que possam
predizer comportamentos regulados pelas leis. E, ndo obstante esse
carater analitico e preditivo proprio deuma auténtica Ciéncia, a Analise
Econbmica ainda é capaz de sugerir mudangas ou alternativas

52 “(...) dizrespeito as decisdes tomadas por individuos e pequenos grupos, como, por exemplo, familias, clubes, firmas e érgdos governamentais.
(...])é o estudode como os recursos escassos sao alocados entre fins que sdoalternativos entre si. Vocé deveria comprar aquele aparelho de MP3
que Ihe agrada ou um terno bonito para usar na entrevista que vai fazer para conseguir um emprego? Vocé deveria fazer umaviagem com amigos
neste fim de semana ou ficar em casa para estudar? Ja que a sua renda e o seu tempo sao limitados e vocé nao pode, portanto, comprar ou fazer
tudo que talvez queira compra ou fazer, tem de optar. A teoria microecondmica oferece umateoria geralsobre a maneira como as pessoas tomam
esse tipo de decisbes COOTER, Robert; ULEN, Thomas. op. cit.. p. 35-36.

53 SZTAJN, Rachel. ob. cit,, p. 74-83.

54 CARVALHO, Cristiano. A Analise Econémica do Direito Tributario. In: SCHOEURI, Luis Eduardo (coord). Direito Tributario: homenagem a Paulo
de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008,p.4

35



juridicas mais capazes de alcangar os objetivos pretendidos pelo
legislador.”

Objetiva a analise econémica do Direito a aplicar métodos de economia
para solucionarproblemas legais e a estudar como o direito impacta a economia.
Logo, os agentes econdmicos devem considerar o ambiente normativo em que
atuam e as regras que modelam as relagbes subjetivas, considerando os
impactos econdmicos que delas derivardo, os efeitos sobre a distribuicdo ou
alocagao dos recursos e os incentivos que influenciam o comportamento dos
agentes econdmicos privados. E ainda, busca avaliar a qualidade dos
instrumentos legais, de acordo com métricas econémicas predefinidas.>

Assim, pretende-se descrever e compreender as normas juridicas que
dizem respeito a inovagao, em especial a Lei do Bem que criou importantes
mecanismos de incentivos fiscais para que o setor privado invista mais em P&D,
a partir dos instrumentos tedricos e empiricos fornecidos pela teoria econémica.
A partir da utilizagdo de importantes instrumentos juridicos extraidos da
microeconomia & possivel propor solugdes seguras que possam promover a

eficiente alocacao de riquezas ao menor custo possivel.
3 INOVAGAO

O termo inovacéo é utilizado com muita mais frequéncia hoje do que ha
algumas décadas, no entanto, a inovagéao € dum fenébmeno tdo antigo quantoa
prépria humanidadese.

Inovar vem do verbo latino innovo, innovare, que significa renovar ou
introduzir novidades de qualquer espécie. A inovagdo é considerada “um
importante componente no progresso das sociedades humanas.s”

Hodiernamente o processo de mudanga tecnoldgica atingiu uma
velocidade e importancia nunca antes vista na histéria humana. As aceleradas,
profundas e abrangentes transformagdes marcam o esgotamento da sociedade
industrial, e 0 ingresso na sociedade do conhecimento coloca-se como fator

chave para o desenvolvimento econdmico de regides e paises. Desse modo, a

55 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito & Economia ob, citada.p. 24,29

56 FAGERBERG, J.; VERSPAGEN, B. Technology-gaps, i,nnwation—diffusion and transformation: an evolutionary interpretation. Research Policy,
v. 32, p. 1291-1304, 2002.

57 TROTTP. G. Gestéo da Inovagdo e Desenvolvimento de Novo Produtos. Porto Alegre, Bookman, 2012p.6

36



valorizagdo das atividades de ciéncia e tecnologia e de pesquisa e
desenvolvimento, para estados nacionais e empresas, sao evidéncias claras
desse processo®s.

A inovacao constituiu uma importante fonte de vantagem competitiva e
geracgéao de valor para as organizagdes. Com o advento da Revolugéo Industrial,
o surgimento das grandes corporagdes e 0 progressivo processo de produgao
em escala global, a inovagao se torna fonte de crescimento e desenvolvimento
nao sO para as organizagdes, mas também para inumeros paises.5®

A inovagado surge como a variavel decisiva para atingir e sustentar
vantagens competitivas de empresas, setores e espagos econdmicos. Porter
apontaquea medidaque se alcangamaior grau de interdependénciaeconémica,
politica e tecnoldgica, entre os distintos agentes econémicos e paises do mundo,
a inovagao tecnoldgica passa a ser um elemento chave da competitividade
nacional e internacional, a ponto de se afirmar que a competitividade de uma
nacao depende da capacidade de inovarde suas industrias®®.

Importa destacar que a inovagao passou a ter um destaque maior na
explicagcdo do desenvolvimento econémico, a partir da obra classica de
Schumpeter intitulada “Teoria do Desenvolvimento Econbémico”, nesta obra o
economista estabeleceu o fundamento da mudanga econémica,da qual chamou
de novas combinagdes: (i) introdugdo de um novo bem; (ii) a aplicagédo de um
novo método de producéo; (iii) a abertura de um novo mercado (iv) a descoberta
de uma nova fonte de matéria-prima; (v) o estabelecimento de uma nova forma

de organizacgao da industria®’.

58 Gilberto Cassabiao fazer a apresentagdo da Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovacdo expds” A experiéncia histérica e a de outros
paises demonstraque a geragéo de riqueza, emprego, renda e oportunidades, com a diversificagdo produtiva e o aumento do valor agregado na
producao de bens e de servigos, depende diretamente do fortalecimento das capacidades de pesquisa e de inovagdo do Pais.

O desenvolvimento econdmicodos paises esta assentado, cada vez mais, na inovagao baseadano desenv dvimento cientifico e tecnolégico. Ndo &
por acaso que varios paises, a exemplo de Estados Unidos e China, tém coocado a inovagdo como eixocentral de suas estratégias de retomada
do crescimento ap6s a crise de 2008. Essa centralidade das politicas de ciéncia, tecnologia e inovagéo precisa ser perseguida peloPais, pois €a é
fundamental para sustentar o desenvolvimento econdmico brasileiro no longo prazo. http:/Mww.finep.gov.brimages/a-
finep/Politica/16_03_2018_Estrategia_Nacional_de_Ciencia_Tecnologia_e_lnovacao_2016_2022.pdf, p.07

59 Peres, C., & Soete, L. (1988). Catching-up in technology: entry barriers and windows of opportunity. In G. Dosi, C. Freeman, R. Nelson, G.
Silverberg & L. Soete (Eds.), Technical change and economic theory (pp. 458-479). London: Pinter Publisher_

Verspagen, B. (2010). Innovation and economic growth. In J. Fagerberg, D. C. Mowery & R. R. Nelson (Eds.), The Oxford handbook of innovation
(pp. 487-513). New York: Oxford University Press

60 PORTER, Michael. The Competitive Advantage of Nations. Harvard Business Review, margo-abril 1990.

61 SCHUMPETER, Joseph Alois. Teoria do desenvolvimento econdmico: umainvestigagao sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico.
Sao Paulo: Editora Nova Cultural, 1997;
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O autor em “Capitalismo, Socialismo e Democracia”, indica a
caracteristica disruptiva do desenvolvimento capitalista, intercalando periodos
de expansao da producio secundados porfases de depressao.s2 O que da forma
a tal movimento ndo séo os aperfeicoamentos produtivos que acontecem no dia
a dia da atividade econOmica, conhecida como inovagdes incrementais®, mas
inovagoes disruptivas®, a quais alteram a trajetéria do movimento, criando
rupturas no processo de crescimento econémico. Trata-se de uma mudanca de
natureza qualitativa, que altera a estrutura do sistema econémico e social. Essa
inovagédo em relagdo a inovagao incremental € que causa o desenvolvimento
econdmico®s.

A transformacgao econdmica, de acordo com a teoria schumpteriana, ndo
deve ter a sua origem no fluxo circular, pois se refere a uma reproducao ligada
de negdcios anteriores. Assim, o desenvolvimento econémico se daria a partir

de rupturas, com a insercao de novidades no sistema

“Contudo, esses tipos de inovagdes, que sdo originadas no préprio
sistema, quando introduzidas na atividade econdmica, produzem
mudancas que sao qualitativamente diferentes daquelas alteragdes do
dia-a-dia, levando ao rompimento do equilibrio alcangcado no fluxo
circular. Assim, a evolugdo econdmica se caracteriza por rupturas e
descontinuidades com a situagao presente e se devem a introdugao de

novidades na maneira de o sistema funcionar”. ©¢:

Trazendo tona, ainda, os ensinamentos de Schumpeter, com relacéo a
inovagdo, o mesmo afasta a suposi¢cdo de que se origina na esfera das
necessidades e desejos dos consumidores, estes sdo agentes passivos no que

diz respeito ao processo de desenvolvimento de novos produtos e processos:

“As inovagdes no sistema econdmico nao aparecem, via de regra, de
tal maneira que primeiramente as novas necessidades surgem
espontaneamente nos consumidores e entdo o aparato produtivo se

62 SCHUMPETER, Joseph Alois. Capitalismo, Socialismo e Democracia. Trad. ARAUJO, Luiz Anténio Oliveira de. Sdo Paulo. ED, Unesp. 2017
63 Inovagado incremental € aquela em que o novo produto incorpora alguns novos elementos em relagéo ao anterior, sem que, no entanto, seiam
alteradas as fungdes basicas do produto.
http://www.spi.pt/documents/books/inovint/ippo/acesso_ao_conteudo_integral/capitulos/2.3/cap_apresentacao.htm . Acesso em 16.02.2019.

64 «“Inovagdes disruptivas, dardoorigem a novos mercados e modelos de negdcio, apresentando solugdes mais eficientes do que as existentes até
o momento. Por outras palavras, ocasiona a ruptura de um antigo modelo de negdcio e altera as bases de competigéo existentes” Candido, Ana
Clara (2011), Inovagdo Disruptiva: Reflexdes sobre as suas caracteristicas e implicagdées no mercado, |IET Working Papers Series, WPS05/2011,
p.6

65 COSTA, Achyles Barcelos da. Teoria Econdmica e Politica de Inovag&o. Revista de Economia Contemporénea, 2016 p. 289-290. ISSN 1980
5527. http://dx.doi.org/10.1590/198055272024. Acesso em 30/08/2018

66 COSTA, Achyles Barcelos. O desenvolvimento econdmicona visao de Joseph Shumpeter. Cadernos IHU Ideias. Sdo Leopado, ano 4, n°47 -
2006 p 04.
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modifica sob sua pressdo. Nao negamos a presenga desse nexo.
Entretanto, é o produtor que, igualmente, inicia a mudanga econdmica,
e os consumidores sdo educados por ele se necessario; sao por assim
dizer, ensinados a querer coisas novas, ou coisas que diferem em um
aspecto ou outro daquelas que tinham o habito de usar. Portanto,
apesar de ser permissivel, e até mesmo necessario, considerar as
necessidades dos consumidores como uma forgaindependente e, de
fato, fundamental na teoria o fluxo circular devemos tomar uma atitude
diferente quando analisamos a mudangas”.5”

Nessa linha, encara-se a inovacdo como o desenvolvimento de
conhecimentos novéis aplicados a propdsitos especificos, através de novas
técnicas, materiais ou equipamentos que aumentam a eficiéncia do processo
produtivo ou implicam em um novo ou aprimorado produto.

Uma percepgao popular de inovagao, segundo Fagerberg se refere ao
desenvolvimento de novas marcas para clientes sofisticados e abastados,
através da exploragdo de avang¢os mais recentes no conhecimento. Essa
inovagao € normalmente vista como realizada por mao-de-obra qualificada em
empresas intensivasem P & D, sejam grandes ou pequenas, com fortes centros
de exceléncia no mundo cientifico.®. Ainda de acordo com o professor da
Universidade de Olso, existe umamaneira mais ampla de olharainovacao,como
a tentativa de experimentar novos ou melhorados produtos, processos ou
maneiras de fazer as coisas. Ela n&doinclui tecnologicamente novos produtos, a
também melhorias em éareas de logistica, distribuicdo e marketing, mesmo nas
industrias de baixa tecnologia pode haver inovagdo, com efeitos econdmicos
satisfatoriosee.

O conceito inovacédo para Fagerberg deve ser entendido como a
introducdo de novas solugbes em respostas a problemas, desafios ou
oportunidades que surgem no ambiente social e/ou econbmico, ou seja,
compreende a tentativa de transformar ideias em algo mais pratico e que tenha
valor para a sociedade: algo que possa ser comercializado e produzir algum
resultado significativo. Para este autor, a inovagao precisa combinar diferentes

tipos de conhecimentos, capacidades, habilidades e recursos. A

67 SCHUMPETER, Joseph Alois. Teoria do desenvolvimento econdmico: umainvestigagdo sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico.
Sé&o Paulo: Editora Nova Cultural, 1997; p.48

68 FAGERBERG, Jan; MARTIN Srholec e VERSPAGEN Bart. Innovation and Economic Development. Handbook of the Economics of
Innovation, Volume 2 Edited by Bronwyn H.Hall, Nathan Rosenberg Pp.

69 VON Tunzelmann, N. and V. Acha (2004) Innovation in “Low-Tech” Industries. In Fagerberg, J., D. Mowery, and R. Nekson (eds), The Oxford
Handbook of Innovation. Oxford: Oxford University Press, 407-432.

39



responsabilidade desta combinagdo pode ficar a cargo de uma pessoa
(inovador), no caso o empresario empreendedor (Schumpeter), ou de um
departamento organizacional.”

Para que a inovagao se realize, Schumpeter acreditava que empresario
seria a figura principal para desenvolver novos produtos para o mercado, por
meio de combinag¢des mais eficientes dos fatores de producao. Tipificando, as
combinagdes inovadoras.™

Ao vincular os temas inovacdo e empreendedorismo, Drucker
fundamenta que:

“A inovagédo é o instrumento especifico dos empreendedores, o meio
pelo qual eles exploram a mudanga como uma oportunidade para um
negocio diferente ou um servigo diferente. (...) Os empreendedores
precisam buscar, com propdsito deliberado as fontes de inovagao, as
mudangas e seus sintomas que indicam oportunidades para que uma

inovagéo tenha éxito”.

(...)

“os empreendedores inovam. A inovagao é o instrumento especifico do
espirito empreendedor. E o ato que contempla os recursos com a nova
capacidade de criar riqueza. Nesta perspectiva, a inovagao cria um
recurso, e nao existe algo chamado de recurso até que o homem
encontre um uso para alguma coisa na natureza e assim o dote de

~ . ” 72
valor econémico .

Destaca aindao autor, que ainovagéao € tanto conceitual como perceptual;
a inovacao, para ser eficaz, precisa ser simples e tem que ser concentrada; as
inovagobes eficazes comegam pequenas, ou seja, ndo sdo grandiosas; e queuma
inovacgao para ser bem-sucedida deve visar a liderang¢a no mercado.

A inovacgao deve ser capaz de fornecer algo novo ou melhorado para as
entidades, ser disruptiva ou incremental, com agregacao de valor ao produto,
processo ou método.

O conceito de inovacdo pode assumir variadas classificacbes ou
tipologias. Tidd, Bessante e Pavitt, identificam a inovagdo como, inovagao de
produto, de processo, de posi¢ao e de paradigma. A inovacio de produto se
assenta em alteragdes na estrutura dos produtos ou servigos oferecidos ou o
desenvolvimento de novos produtos. A inovagao de processo se ampara em

modificacdes nas formas pelas quais os produtos sdo desenvolvidos e

70 FAGERBERG, J. Innovation: a guide to theliterature. In: FAGERBERG, J; MOWERY, D.C.; NELSON, R.R. The Oxford Handbook of | nnovation.
New York: Oxford University Press, 2005.

71 COSTA, Achyles Baroelos._ Op, cit. Pag. 07

72 DRUCKER, P.F.Inovagéo e espirito empreendedor (entrepreneurship): praticas e principios. Sdo Paulo: Pioneira Thomson, 2002. pp.25 e 39
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fornecidos ao mercado, ou seja, ocorre a mudanca do processo de
transformacéo, através de rearranjos produtivos, novos maquinarios ou
matérias-primas alternativas. A relacdo insumo-processo-saida é alterada. A
inovacao de posicdo, baseia-se no reposicionamento ou recolocagao de
produtos ou servigcos produzidos, em novos mercados ou mesmo em uma nova
apresentagao de um determinado produto a um mesmo mercado. Por fim, haa
inovagéo de paradigma, que se embasa em mudar (repensar) 0 modo como as
coisas sao feitas, ou seja, na alteragdo em modelos mentais que orientam as
acOes de determinada organizagdo.”

A inovagéao pode ser categorizada de acordo com ao grau de novidade
envolvido, sendo possivel falar em inovacéo incremental e inovacéao radical. A
primeira envolve melhorias graduais em produtos, servicos e processos
enquanto a segunda envolve uma ruptura com a maneira tradicional de se
produzir determinada tecnologia, ou seja, uma mudanga descontinua que gera
uma resposta completamente nova para determinada demanda.™

Desse modo o conceito adotado para inovagao para o presente trabalho
tem como base referencial o Manual de Oslo, que no Brasil foi traduzido pela
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP). Referido manualtem como escopo
padronizar conceitos, metodologias, orientar e construir estatisticas e
indicadores de P&D de paises industrializados.

Assim esta conceituada ainovagao segundo o Manual:

“‘Uma inovagao é a implementagdo de um produto (bem ou servigo)
novo ou significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo
método de marketing, ou um novo método organizacional nas praticas
de negécios, na organizagao do local de trabalho ou nas relagdes
externas.

(...)

Uma inovacéao de produto € a introdu¢céo de um bem ou servi¢o novo
ou significativamente melhorado no que concerne a suas
caracteristicas ou usos previstos. Incluem-se melhoramentos
significativos em especificagdes técnicas, componentes e materiais,
softwares incorporados, facilidade de uso ou outras caracteristicas
funcionais.

(--)

Uma inovagdo de processo € a implementacdo de um método de
producdo ou distribuicdo novo ou significativamente melhorado.
Incluem-se mudangas significativas em técnicas, equipamentos e/ou
softwares.

(.)

73 Tidd, J., Bessant, J., & Pavitt, K. Gestdo da inovagdo. 3. ed. Porto Alegre: Bookman. 2008

74 TIGRE, Paulo Bastos, Gestdo da Inovagédo: a economia tecnolédgicano Brasil. Elsevier, 2006
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Uma inovacdo de marketing é a implementagdo de um novo método
de marketing com mudangas significativas na concepgao do produto
ou em sua embalagem, no posicionamento do produto, em sua
promoc¢ao ou na fixagdo de pregos.

Uma inovagdo organizacional é a implementagdo de um novo
método organizacional nas praticas de negd6cios da empresa, na

organizagéo do seu local de trabalho ou em suas relagbes externas 75.”

A partir de tais conceitos, verifica-se que a inovagado pressupde a
introducdo de mudancas dentro de uma ordem existente, por intermédio da
inovagaoincremental, ou poraquela que rompe as trajetorias existentes, ou seja,
transforma por inteiro o que se costumava fazer7e.

A inovacao, como visto, pressupde a possibilidade de mudancga, como
referenciado, significa renovar, transformar, tornar diferente. Nesse contexto, se
faz necessario diferencia-la dainvencao.

Inovar e inventarsao verbos constituidos do mesmo principioque € mudar
paradigmas, porém devem ser entendidas a partir de diferentes concepgdes.

A invencgao baseia-se na criagdo de algo novo, que pode ou nao ter
relevancia econdmica. Podera ser considerada uma inovacgido, caso seja
transformada um uma maneira de produzir mercadoria, sendo explorada
economicamente’”. Por conseguinte, a inovagdo pode ser definida como a
conjuncao de recursos existentes na produgao de um produto, ou para tornar
mais eficiente a produg¢ao do mesmo, ou, ainda, para atingir novos mercados

De forma analoga, discorre Paulo Bastos Tigre:

“A invengao se refere a criagdo de um processo, técnica ou produto
inédito. Ela pode ser divulgadaatravés de artigos técnicos e cientificos,
registrada como forma de patente, visualizada e simulada através de
protétipos e plantas piloto, sem, contudo, ter uma aplicagdo co mercial
efetiva. J& a inovagdo ocorre com efetiva aplicagdo pratica da
inovagao”.

Um dos pioneiros e dos mais importantes estudiosos da inovagao Chris

Freeman, adverte:

“...) um dos problemas em gerir inovagdo €& variedade de
entendimentos que as pessoas tém desse termo, frequentemente

75 Financiadora de Estudos e Projetos — Finep. Manual de Oslo: propostas de diretrizes para coleta e intempretagdo de dados sobre inovagdo
tecnologia. Disponivel em: http://www finep.gov.br/images/apoio-e-financiamento/manualoslo.pdf. Acessoem 19 de abril de 2018

76 TIGRE, Paulo Bastos, ob.cit.p. 74

77 SCHUMPETER, Joseph Alois. Teoria do desenvolvimento econdmico: umainvestigagdo sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo

econdmico.,ob. cit
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confundindo com invengao. (...) Inovagdo & o processo de tornar
oportunidades em novas ideias e colocar estas em pratica de uso
extensivo”’8

Na mesma linha, o pensamento de Fagerberg”® ao explanar, que a
invengao é a ocorréncia de uma ideia sobre um novo produto ou processo.
Segundo ele, a invengéo pode ser desenvolvida por mentes brilhantes em
universidades, em casa, etc., o que normalmente ndo acontece com a inovagao,
pois esta precisa ter valor e ser comercializada em um determinado mercado.

A procura por algo novo que aindanao foi exteriorizado ou comercializado
na forma de novos produtos, processos ou servi¢gos, pode ser entendida como
invencgao.

O processo de inovagaonaotermina com o desenvolvimentode umnovo
produto ou aprimoramento. A verdadeira vantagem competitiva esta em tornar
esta ideia aceita no mercado. Para isso, € necessario que a nova ideia
desenvolvida seja disseminada ou difundida no mercado. Diversos tipos de
inovagao requerem um longo periodo de aceitacdo, mesmo em se tratando de
inovagdes importantes e com claros beneficios para seus usuarios, pois existem
diversos fatores culturais e institucionais envolvidos.

Mais do que a mera invencgaode um produto, servigo ou processo, inovar
é tornar a ideia lucrativa através de diversas atividades organizacionais
coordenadas como design, fabricagao, marketing e gerenciamentode atividades

comerciais.8o

3.1 PAPEL DO ESTADO

O investimento em inovacgao acarreta riscos financeiros, tendo em vista
o alto grau de incerteza em relagdo ao retorno do investimento, através da
compra da tecnologia que permita gerar a inovagao e desenvolveras habilidades
para a organizacgdo identificar assimilar e explorar o conhecimento. Para

Mazzucato:

78 FREEMAN, C. The economics of industrial innovation. 2. ed. London: Frances Pinter, 1982.
79 FAGERBERG, J. Innovation: a guideto the literature, ob cit.
80 Freeman, C. Techrological infrastructure and international competitiveness. Industrial and Corporate Change, 13(3), 541-569, 2004.
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“O alto risco e as caracteristicas aleatérias do processo de inovagao
sao alguns dos principais motivos para as empresas que maximizam
os lucros investirem menos em pesquisa basica”.8!

Um dos principais fatores inibidores dainovagao ¢é a incerteza, seja ela,
técnica, econdmica ou financeira, autores como Fabio Stefano Erbers?, lecionam
que cabe Estado aplicar medidas de politicas publicas com o intuito de minorar
esse fator. O autor na década de 1980, defendia a participacdo do Estado nas
atividades cientificas e tecnoldgicas para a realizagdo da P&D, para financiara
P&D, através de incentivos fiscais, medidas de apoio estatal (fundos destinados
as universidades) e medidas de ordem econdmica (redugao de custos, protegao
do mercado interno).

O desenvolvimento da inovagao como visto, tem na incerteza sua
caracteristica fundamental, elase apresenta com um peso decisivo, com relagao
a obtengao dos resultados, sejam cientificos ou mercadoldgicos. Exemplificando,
o projeto inicial de criagdo de uma nova tecnologia que resulte em um novo
produto ou processo € marcado pela auséncia de garantia de sucesso, nao se
pode prever o tempo que sera necessario para se obter o resultado almejado e
nem se esse resultado sera obtido. De acordo com pensamentode Frank Knight,
a incerteza € vista como total auséncia de conhecimento sobre as variaveis
presentes em certa atividade ou projeto, dificultando o calculo para fazer
qualquer previsdo. Nado ha como realizar a comparagcdo com situacdes
passadas, ou como esbocgar hipdéteses a partir de dados estatisticos que
apresentem o percurso para éxito do empreendimentosd. Como exemplo
podemos citar a criacdo de medicamento inédito, para o combate uma doenca,
onde nao existe um elemento concreto que permita definiro tempo que sera
utilizado e se os recursos disponiveis serao suficientes, tdo pouco se sabe se
resultado obtido ira gerar medicamentos passiveis de comercializagao.

O ambiente de incerteza, segundo economistas como Mazzucato, tende
a afastar a iniciativa privada dos investimentos iniciais das fases de pesquisa. O

capital privado segundo a autora se move pelo lucro certo no menor espago de

81 MAZZUCATO, MARIANA. O Estado Empreendedor. Desmascarandoo Mitodo Setor Publico X Setor Privado. Sao Paulo: Portfoio-Penguin,
2014. p.94

82 ERBER, Fabio Stefano. Desenvolvimento tecnolégico e intervengdo do Estado: Um confrontoentre experiéncia brasieira e dos paises capital.
Disponivel em http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/download/7591/6105, acesso em 12/02/2019

83 KNIGHT, Frank. Risco, Incerteza e Lucro. Rio de Janeiro: Expresséo e Cultura, 1972.
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tempo, o que faz dele o oposto dos investimentos alongo prazo em pesquisas e
desenvolvimento de novas tecnologiass

E neste contexto que defendemos, que o Estado deve alocar sua
estrutura institucional, no sentido de formatar parcerias com o empresariado,
fomentar a pesquisa num ecossistema de extrema incerteza, sempre com
maxima de buscar o desenvolvimento tecnolégico e cientifico.

Na qualidade de incentivador, o Estado deve tomar medidas de
incentivoa inovacgao, como o incentivofiscal e financeiro,como forma de reduzir
os riscos suportados pelos empreendedores que busquem produzir
produtos/servicos ou métodos inovadores, com vistas ao desenvolvimento
econdmico do Paists. O Estado, sob este aspecto, tem um papel fundamental
como fornecedor de informacbdes e articulador do sistema cientifico e
tecnolégico com o sistema produtivo, e também um mediador entre os dois
sistemasss.

Depreende-se das ideias colocadas acima, que € importante uma
ingeréncia ao mercado para apontar o rumo da economia de um Estado,
induzindo as empresas a investirem em P&D e tecnologia, e obterem a melhoria
de seus produtos e processos, cabendo ao Estado o papel de indutor, dividindo
com as firmas os riscos e custos da P&D e tecnologia.

A pesquisa e desenvolvimento tecnolégico possuem complexidade
tecnoldgica, custos e riscos elevados, bem como a presséo por resultados, os
riscos devem ser compartilhados, por meio de acordos de cooperacado entre
Estado e o setor produtivo, com o intuito de alavancar recursos e definir os
padroes das pesquisas a serem realizadas.

A atividade inovativa, ndao pode ser somente atribuida ao setor privado
devendo o Estado, por meio dos agentes do Sistema Nacional de Inovacéao

(SNI), promover o desenvolvimento cientifico e tecnolégico de um pais.8”

84 Mazzucato, Mariana.Ob. cit.
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A importancia de um SNI adequado para fomentar o estimulo, a
facilitagdo da inovagao é de vital importancia para o desenvolvimento das
nagoes. &

A criagao de um Sistema Nacional de Inovagao, segundo Porter, é de
extrema relevancia para os paises em desenvolvimento, para criarem um
ambiente de estimulo a inovacgao®.

Por sua vez, Fagerberg, afirma existir uma intima relagao entre o nivel
de desenvolvimento econdmico medido pelo PIB per capita e o nivel de
desenvolvimento tecnolégico medido através de P&D e patentes®. Diz também
que inovagao tem se demonstrado de grande importancia para crescimento
econdmico nos ultimos anos.®

Parece que a teoria econémica reconhece que o progresso da Ciénciae
Tecnologia e Inovagao é determinante para o desenvolvimento, visto que a
inovagao promove o crescimento a logo prazo de uma economia e assegura a

competitividade na esfera global. Nas palavras de Mario Luiz Possas:

“A importancia estratégica do esforgo préprio de um pais no
investimento em ciéncia e tecnologia (C&T) para seu
desenvolvimento econdmico é um consenso (raro) entre
economistas e pesquisadores da area. No entanto, as formas
principais de articulagédo entre C&T e desenvolvimento, bem
como a hierarquia estratégica dos fatores envolvidos, esta longe
de gerar convergéncia e por isso produz diferengas significativas
quanto ao desenho de politicas publicas™®?.

De outra banda, os Estados que n&o estimularem a inovagéao, correm o

risco de declinio e de dependéncia:

“‘Hoje em dia, sem esta agdo coordenando esforgos, investindo e
estimulando o desenvolvimento industrial e particularmente o
tecnoldgico, a economia corre sérios riscos de declinio e de ser levada
a satélite de economias mais poderosas, a ponto do comprometimento
daindependéncia nacional ndo sé no plano econdmico e técnico, como
no politico.”

88 FREEMAN, Christofer; SOETE, L. A economia da inovagao industrial. Campinas: Unicamp, 2008

89 PORTER, M. E. A vantagem competitiva das nagdes. Riode Janeiro, Campus, 1993.

90 FAGERBERG, J. A technology gap approachto why growthrates differ. Research Policy, v. 16, p. 87-99, 1987

91 FAGERBERG, J.; VERSPAGEN, B. Technology-gaps, innovation-diffusion and transformation: an evolutionary interpretation. Research Pdicy,
v. 32, p. 1291-1304, 2002. Tidd, J., Bessant, J., & Pavitt, K. Gestdo da inovagdo. 3. ed. Porto Alegre: Bookman. 2008.

92 POSSAS, M. Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento: referéncias para o debate. Rio de Janeiro: UFRJ/Ciclo de Seminario Brasi em
Desenvolvimento, 2003.p.2

93 BARBOSA, Denis Borges. Sobre a Propriedade Intelectual, Campinas 1990.p.03
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Nao ha como negar, por exemplo, a importdncia do papel do Estado na
lideranga econémica dos Estados Unidos, com relacdo a capacidade inovativa
da sua industria no processo de desenvolvimento. Outros paises, também
demonstraram que experimentaram um salto tecnolégico em seus setores
empresariais, sendo possivel citar Coréia do Sul,Japdo e China,quetém comum
o estabelecimento de politicas publicas eficazes em prol do investimento em
pesquisa, ciéncia, tecnologia e inovagao.

Nao obstante o papel do estado e suaintervengcdona economiarequeira
uma maior reflexdo, percebe-se que os paises que buscam o desenvolvimento
tém assumido a primordial funcdo de fomentar e economia, em busca do
desenvolvimento através da inovagao.

Outrossim, é preciso refletirque, para além da interven¢ao do Estado na
economia, deve-se reconhecerque certos processos econdmicos ganhammaior
eficiéncia na presenca de coordenacgao e cooperagao dos atores econdmicos.%

Quatro sédo objetivos principais da intervengéo do estado da economia,
destacados por Paul Samuelson® sdo: (i) melhorar a eficiéncia econdmica; (ii)
melhorar a reparticdo do rendimento; (iii) estabilizar a economia através de
politicas macroecondmicas; e (iv) conduzira politica econémica internacional.

O Estado ao desenvolver politicas publicas, para apoiar e incentivar a
inovagdo deve considerar ainda, algumas barreiras, tais como, o hiato
tecnolégico%,a concorrénciae o desalinhamento entre certos instrumentos, bem
como, a ineficacia dos procedimentos de subveng¢ao econdmica que restringem
fundos para projetos produtivos e inovadores na area da tecnologia considerada
critica para o desenvolvimento nacional.®®

Numa contribuicdo onde se aborda a necessidade de um papel ativo do
Estado na promogédo de estratégias voltadas as mudancgas estruturais que

permitissem o desenvolvimento, os economistas Luciano Coutinho e Luiz

94 MOWERY, David C. Trajetérias da inovagdo: A mudanca tecnddgica nos Estados Unidos da América no século XX. Campinas: Unicamp,
2005.

95 BELLUZZO, Luiz Gonzaga. O papel do estado. Revista Carta Capital, 1998.p,10

96 SAMUELSON, Paul A. Economia. Rio de Janeiro: McGraw-Hill, 1999.

97 Posner descreve a teoria do hiato tecnolégico como uma consequéncia da atividade de investigagdo e empreendedorismo, novos bens sdo
produzidos, e o pais inovador goza de um monopdio até que outros paises aprendam aproduzir esses mesmos bens: enquanto isso devem importa-
los. (POSNER,. International trade andtechnical change. Oxford Economic Paper, v. 13, p.323-341, 1961.)

98 CASSIOLATO, J. E.; LASTRES, H. Mecanismos de apoio & inovago no Brasil: uma breve nota critica. In: CONFERENCIA NACIONAL DE
CIENCIA, TECNOLOGIA & INOVAGAO, 4., 2010, Brasiia (DF). Anais... Brasilia: CGEE, 2010. Disponivel em:
<http://cnctid.cgee.org.brindex.php/banco-  de-documentos/cat_view/60-40-conferencianacional-  de-ctai-2010/137-notas-  tecnicas-dos-

palestrantes>. Acesso em: 22 jan. 2019.
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Gonzaga Belluzzo® apontam que, ndo obstante as teorias divirjam a respeito
das prioridades e da énfase, dos mecanismos e politicas de desenvolvimento,
néo se imagina que o Estado deva se eximir da responsabilidade de promover e
atuar sobre o processo de desenvolvimento.

O Estado esta presente na economia, como forma de conservar as
ligagbes com setor privado ou minimizar a oposi¢ao publica as atuagdes do
governo. A intervencdo do estado na economia beneficiando s6 a acéo de
resolugcdo das “falhas de mercado”, mas a necessidade de coordenar os
investimentos até a realizagdo dos objetivos sociais, além da maximizagao dos
lucros.100

No que se refere a inovacao, € a intervenc¢ao do Estado que dinamiza a
capacidade e a disposicdo do empresariado, criando 0s espagos e as
perspectivas de investimento e mercado.

A economista Mariana Mazzucato enfatiza o papel ativo do Estado na
formacdo da economia do conhecimento, no que diz respeito a inovagao,
intervindo fortemente no desenvolvimento e aplicagdo de tecnologias e na
criacdo de empresas de base tecnoldgica. Advoga a necessidade de se construir
uma teoria do papel do Estado naformacgao e criagdo de mercados, como os de
tecnologia da informagdo e comunicagdo, farmacologia, biotecnologia,
nanotecnologia e tecnologias verdes'o.

Cabe ao Estado coordenar e guiar o rumo do desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico, regulando os setores da ciéncia, tecnologia e inovagédo com o
intuito de ajustar os seus rumos conforme as necessidades de desenvolvimento
nacional e para satisfazer as demandas tecnolégicas do mercado interno da
sociedade. Enquanto regulador dos setores de pesquisa (ciéncia, tecnologiae
inovacao) e desenvolvimento nacional, o Estado deve fomentar, financiar e
regular a conducao do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico em direcao as
atividades de interesses nacionais, gerando novas atividades econémicas no

pais, criando produtos que resolvam e satisfagam os problemas de economia

99 COUTINHO, L. G.; BELLUZZO, L. G. M. Desenvolvimento e estabilizagdo sob finangas globalizadas. Economiae Sociedade, Campinas, n. 7,
dez. 1996 p. 129;

100 MUSACCHIO, Aldo, LAZZARINI, Sergio. Reinventando o Capitalismode Estado: O Leviatad nos negdcios: Brasil e outros paises. Trad. Afonso
Celso da Cunha Serra. Sao Paulo: Portfolio Penguin, 2014, p. 75.

101 “O Estado totalmente’ desenvolvendo inovagcdes? Sim, a maioria das inovagdes radicais, revolucionarias, que alimentaram a dinadmica do
capitalismo — das ferrovias a internet, até a nanotecnologia e farmacéutica modernas — aponta para o Estado na origem dos investimentos

‘empreendedores’ mais corgjosos, incipientes e de capital intensivo” Mazzucato (p. 26).
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domeéstica, produzindo know-how que deem independéncia ao pais frente a
fontes externas.02

Autores como Margareth Graham% e Philippe Aghion'%4, detectaram que
no desenvolvimento da ciéncia, tecnologia, inovagao, saude e agricultura o
Estado deve atuar como um investidor de longo prazo. Essa conclusao resulta
que atecnologia é fator de crescimento e desenvolvimentodaeconomiaao longo
dos tempos's. No entanto, ha que se considerar que um pais nao se tornara
mais rico somente por investir em P&D e tecnologia, mas sim por existirem
instituicdes que juntamente com Estado promovam a inser¢cdo da inovagao, é
dentro dessa logica de cooperacado que se dara o desenvolvimento dainovagao
com o consequente aprimoramento do desenvolvimento social e econdmico de
uma nacgao.

O papel das instituicdes no pensamento de Ronaldo Fiani'¢ detém um
papel importante no desenvolvimento, pois: “podem determinar as possibilidade
e formas em podem acontecer a cooperagao”. Continua o autor esclarecendo

que:

“O sucesso das instituicdes na promocao do desenvolvimento, por sua
vez, depende da medida em que elas conseguem oferecer
possibilidades de solugéo para os conflitos e incentivar a cooperagZo,
sem que o desenvolvimento enfrente grandes obstaculos”

O éxito dos investimentos em inovacédo, na fala de Joel Mokyr'7,
necessita essencialmente de instituicdes que concebam as condigcdes de
mercado e de oportunidade para o crescimento da P&D e tecnologia. As
instituicdes tém um papel fundamental na cooperagdo entre mercado e

inovagao'e, Referidos elementos sao fundamentais ao desenvolvimento

econOmico e social estatal, posto que, numeros positivos na economia tém

102 MAZZUCATO, Mariana. Ob. Cit.

103 GRAHAM, MargarethB. W. Entrepeneurship in the United States, 1920-2000. InD. S. Landres; J. Mokyr, W. J. Baumol (Orgs.), The Invention
of the Enterprises: Entrepeneurship from ancient mesopotomia to moderntimes. Princeton: Princeton, University Press, 2010, pp. 401-402.

104 AGHION, Philippe et al. Innovation and Institutional Ownership. American Econommic Review, v. 103, n. 1, 2013, pp. 227-304.

105 ““If we were to ask why Germany is richer today than 1815, the importance of technology becomes unassaiable — thought better institutions
might still be of importance as well. The statements are thus of degree, not of absolutes; butin economic history degreeis everything MOKYR,
Joel. Thinking About Technology and Institutions. Macalester International: Vol. 13, Article 8, 2003, pp. 19-24;

106 FIANI, Ronaldo. Afinal, a quais interesses serve a regulacdo? Economia e sociedade, Campinas, v. 13,n. 2, p. 81-105, jul./dez. 2004. Disponivel
emhttps/Mmww.researchgate.net/profile/Ronaldo_Fiani/publication/244995494 Afinal_a_quais_interesses_serve_a_regulacao/links/00b4951d5710
164092000000/ Afinal-a-quais-interesses-serve--a-regulacao.pdf>. Acesso em: 24 de nov. de 2018.

107 MOKYR, Joel. Op.cit.

108 Ibidem pp. 19-24.

49



reflexo direto no bem-estar da populacdo, por ser fator importante ao
crescimento’°,

O incentivo a geragdo de conhecimento oferece um retorno positivo a
sociedade e deve se pautarde (i) uma agendade pesquisa;(ii) reforgar o vinculo
entre os que criam tecnologia com os consumidores, (iii) recompensar quem
investe e promove a inovacao, e (iv) promover a massificagdo do conhecimento,
criando demanda para alavancar mais investimentos no setor.1°

No desempenho do seu papel enquanto agente capaz de fomentar o
surgimento de inovagdes tecnoldgicas, o Estado pode agir de trés formas: (i)
atuar como criador de tecnologias propriamente dito; (ii) conceder subsidios a
um projeto privado, tais como incentivos fiscais, financeiros ou crediticios; ou (iii)
atuar como demandante de ideias, isto €, como comprador das invencgdes
tecnolégicas'™.

O Estado moderno, como ressalta Fagerberg'2, deve ter como um dos
seus objetivos centrais 0 apoio a geragao de conhecimento cientifico, tecnologia
e inovacao.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 218, tratou de dizer que
cabe ao Estado promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa
e a capacitagdo tecnoldgica, com vistas a promover o bem publico e o
desenvolvimento do sistema produtivo.

O Governo Federal, como forma de atingir tais objetivos, vem
construindo politicas publicas para estimulara inovagao e o desenvolvimento na
economia, como por exemplo, a edigdo da Lei no 10.973, de 2 de dezembro de
2004, conhecidacomo Lei da Inovagao, que criou mecanismos de incentivo a
inovagao e as pesquisas cientifica e tecnoldgica no ambito produtivo, alterada
pelaLei 13.246/2016, o marco legal da inovagao, bemcomo pelalLei 11.196, de
21 de novembro de 2005, conhecida como Lei do Bem, que instituiu regimes
especiais de tributacdo e aquisicdo de bens de capital para pessoas juridicas

que realizarem pesquisa e desenvolvimento de inovagao tecnologica.

109 RESENDE, Andre Lara. Devagar e Simples. Economia, Estado e vida contemporanea. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2015.

110 MOKYR, Joel. Ob. cit. Para Joel Mdkyr, o conhecimento ndo segue a légica matemética pela somaaritmética, pois as pessoas ndo assumem
o contetdo para depois evoluir; isso exige um investimento sempre na base da educagdo. Também informa que se trata de um bem publico que se
uma pessoa adquire ndosignifica que a outratambém o tera.

111. FONSECA, Renato. Inovagao tecnolégica e o papel do governo. Parcerias Estratégicas, v. 6,n. 13, p. 64-79, 2001

112 FAGERBERG, J. Innovation: a guide to the literature, ob cit.
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Deve se ter em conta que o Estado se consolida como investidor
majoritario e minoritario em setores estratégicos. Mesmo com a transferéncia de
ativos para proprietarios privados, o Estado continua presente na economia,
como maneira de preservar ligagdes com o setor produtivo ou minimizar a
oposigao publica as atuacdes do Governo.

Expdem Daron Acemoglu e James Robinson '3, que: “as nagdes falham
hoje porque suas instituigdes politicas pautam-se por uma economia extrativa
que ndo cria os incentivos necessarios para as pessoas pouparem, investireme
inovarem”.

Em todas essas hipoteses, em maior ou menor grau, o Estado exerce
importante fungdo no que tange a criagdo de um ambiente propicio ao
surgimento de inovacgoes. Deve ele (Estado) desenvolver politicas publicas de

fomento a inovacédo sempre com vistas ao desenvolvimento nacional.

3.1.1 Emenda Constitucional n. 85 2015.

O Estado, como salientado, tem um papel de suma importancia para
impulsionarainovagéao, o progresso da ciéncia, a competividade das empresas,
e desenvolvimento econémico e social.

Partindo do pressuposto que esse € fator determinante ao progresso da
sociedade, expondo seu tratamento juridico no cenario brasileiro, bem como
enaltecendo sua influéncia na economia e na organizagdo da sociedade, o
incentivo a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo com o advento da Emenda
Constitucional n°® 85/2015, passou a ser um compromisso constitucional do
Estado.

A Emenda Constitucional 85/2015, tem como cenario as mudancgas
conjunturais e econdmicas em razao da maior atuagao da ciénciae da tecnologia
na economia e na vida social. Afora as atividades conhecidas da economia
como, agricultura e industria, percebe-se uma nova economia que se sobressai,
em fungdo da coalizdo da alta tecnologia e a intensa troca propiciada pela
globalizagao, por intermédio do compartilhamento de informagdes que sao

transformadas em novos produtos e servigcos, esse fendmeno foi chamado de

113 ACEMOGLU, Daron, ROBINSON, James. Why Nations Fail: the origins of Power, prosperity and poverty. Novalorque: Crown Business

International, 2013
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‘economia do conhecimento™4.

O papel da ciéncia e do desenvolvimento tecnolégico com advento da
EC/85, adquiriram um novo destaque por aparecerem como instrumentos para
alavancar novas fontes de renda, bem como, estimular demandas por mais
investimentos publicos e privados.

Importante ressaltar que antes do advento da Emenda Constitucional
85/2015, ja existia um arcabouco legal a respeito da ciéncia e tecnologia, e sua
criagao propiciou um “guarda-chuva” para um marco regulatério existente e para
normas infraconstitucionais promulgadas apds a sua edi¢éao.

Assim nos cumpre, neste momento, o papel de voltarmos os olhos a
Constituicdo Federal de 1988, especificamente com relacdo ao disposto na
Emenda Constitucional 85 de 2015, que tratam da pesquisa, ciéncia, tecnologia
e inovacgao.

Nao se tem a pretensdo de esgotar o tema sobre a ciénciatecnologiae
inovagao, mas tdo somente com relagdo ao que é necessario para conferiro
papel do Estado no tocante ao fomento a inovacgao.

A Emenda Constitucional 85/2015, modificou o tratamento relativo ao
tema da ciéncia e tecnologia, introduzindo alteragdes relevantes na redacéo dos
artigos 218 e 219 da Constituicdo Brasileira,namedida em que,resumidamente,
passou a prever que promogao inovagao cabera ao Estado em conjunto com a
iniciativa privada.

A EC 85/2015 se deu a partir da Proposta de Emenda a Constituicdo —
PEC 290/2013-, de autoriada entao Deputada Federal Margarida Saloméao, tinha
como proposta:

“(...) reforcar a participagdo do Estado no estimulo a tecnologia de
ponta; dotar de maior eficacia o sistema de ciéncia, tecnologia e
inovacdo, desburocratizando procedimentos e viabilizando novas
formas de trabalho; possibilidade de compartihamento de
infraestrutura de pesquisa e do know-how adquirido pelas partes em
projetos de cooperagao.; criagdo de um Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao, que possacoordenar as agdes de entidades
publicas e privadas e fomentar sua colaboragao; criar oportunidades

114 «No novo padrdo técnico-econdmico nota-se a crescente intensidade e complexidade dos conhecimentos desenvalvidos e a acelerada
incorporagao de conhecimentos nos bens e servigos produzidos e comercializados. Destaca-se, sobretudo, a maior velocidade, confiabilidade e
baixo custo de transmissao, armazenamento e processamento de enormes quantidades de conhecimentos codificados e de outros tipos de
informagéo.

O avango desse processo ocorre pari-passu com o0 aumento das possibilidades de privatizagédo e ‘comodificagdo desses conhecimentos e

informagdes.” ALBAGLI, Salita et al. Desafios e Oportunidades da Erado Conhecimento. Sao Paulo: Perspec. vol. 16, n. 3, Sdo Paulo, 2002
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de integrar instituicdes de pesquisa tecnolégica e empresas inovadoras
em um sistema nacional, alcangando as esferas federal, estadual e
municipal, como forma de aliar os esforgos de financiamento e de
coordenagdo do desenvolvimento tecnoldgico e das atividades de

extensao tecnologica™1s.

A relatoria da PEC a época foi realiza pelo Deputado Federal Zezéu

Ribeiro, defendida porele com as seguintes palavras:

. a proposta acrescenta as expressdes tecnologia, pesquisa e
inovagcdo em diversos dispositivos, ampliando a competéncia
legislativa da Unido; faculta a Unido vincular a parcela de sua receita a
entidades de fomento ao ensino a pesquisa cientifica; adogao de
mecanismos especiais ou simplificados de contratacdo de bens e
servigos, de controle e de tributagao; admite a cessao temporaria, pelo
poder publico, de recursos humanos, equipamentos e instalagdes a
entes publicos e privados na forma da lei; cria o Sistema Nacional de
Ciéncia Tecnologia e Inovagao . (...) a Comissdo Especial que aprecia
o Projeto de Lei n. 2.177, de 2011, que propde mudanca nas normas
relativas a ciéncia e tecnologia do pais, constatou a necessidade de
modificar o marco constitucional sobre o tema, de modo a impulsionar
a pesquisa nacional e a criagao de solugdes tecnolégicas adequadas
aos desafios atuais. As modificagdes constitucionais propostas
permitirdo a integragdo entre instituicbes de pesquisas tecnoldgica e
empresas inovadoras em um sistema nacional, aliando esforgos com

vistas ao desenvolvimento do setor. 116

O Projeto de Lei (PL) 2.177 de 2011, tinha como objeto a instituicdo de
um Coédigo Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéao (sera detalhado quando
tratarmos do marco legal), para organizarde forma integral a matéria relacionada
a ciéncia, tecnologia e inovacdo no Brasil, foi entdo, que se revelou a
necessidade de alteragédo da divisdo de competéncias entre os entes federados,
com a atribuicdo de competéncia a Unido Federal para editar normas gerais
relativas ao assunto, incorporadas ao texto constitucional.

A supracitada Emenda Constitucional, alterou o titulo do Capitulo IV da
Constituicdo Federal de 1988 para “Da Ciéncia Tecnologia e Inovacao”, alémde
incluir o termo “inovagao”, o artigo 218 sofreu modificagdes, conforme sera
demonstrado adiante, também houve inclusao do paragrafo unico ao artigo 219
e ainsergao de dois novos artigos, 219-A e 219-B. Além destas alteragbes foram
alterada pela EC/2015 normas constitucionais correlatas, a saber, artigo 23
inciso V, artigo 2, inciso IX, artigo 167, § 5°, artigo 200, inciso V, e artigo 213,
§2°.

115 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1113429. acesso em mar. de 2018
116 Disponivel em https/www.camara.leg.br/sileg/integras/1121882.pdf. acesso em mar. de 2018
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Os termos ciéncia tecnologia e inovagédo, passam a fortalecer os
comandos constitucionais alterados pela EC/85.

A Constituicdo Federal a partir da emenda constitucional 85 ao incluiro

tema inovagdo, no nosso entendimento, teve como objetivo principal o

desenvolvimento socioecondémico. O Plano de Agdo a Estratégia Nacional de

Ciéncia e Tecnologia confirma o incentivo ainovagao almeja o desenvolvimento

socioeconbmico:

Destaca-se também nesse cenario a difusdo da atividade de inovagéao
portodos os niveis e setores econdmicos, portodas as regides do Pais,
contribuindo para a geracédo de empregos qualificados, o combate a
pobreza e a desigualdade social, o fortalecimento do regime
democratico, a universalizagdo da educagcdo de qualidade
(notadamente a cientifica) e a consolidagdo do bem-estar geral da

populagdo. 17

A emenda constitucional 85 de 2015 fixou os objetivos constitucionais,
no tocante a ciéncia, tecnologia e inovagao, a comecar pelo artigo 21818 que
confere os elementos para que busque os objetivos ali tragados.

O caputdo artigo 2189 atribui uma diretriz constitucional que remete ao
dever (ativo) do Estado em geral a vincularos atos legislativos de promover e
incentivar a ciéncia, tecnologia e inovagao'2.

Promover, significa, pdr em evidéncia, fomentar, estimular, fazer com

que determinada situagdo avance, siga adiante'?!, ou seja, cabe ao Estado

117 Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnologia 2016-2022.

118 Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesaquisa, a capacitagio cientifica e tecnoldgica e a inovago.
§1° A pesquisa cientifica basica e tecnddgica recebera tratamento prioritério do Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso da ciéncia,
tecnologia e inovagéo.

§2° A pesquisa tecnddgica voltar-se-a preponderantemente para asolugdo dos problemas brasikeiros e parao desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional.

§3° O Estado apoiara a formacao de recursos humanos nas areas de ciéncia, pesquisa, tecndogia e inovagéo, inclusive por meio do apoo as
atividades de extensao tecnoldgica, e concedera aos que delas se ocupem meios e condigdes especiais de trabalho.

§4° A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa, criagdo de tecnologia adequada ao Pais, formagdo e aperfeicoamento de
seus recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneragdo que assegurem aoempregado, desvinculada do salario, participacdo nos ganhos
econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho.

§5° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular parcela de sua receita orgamentdria a entidades publicas de fomento ao ensino e a
pesquisa cientificae tecnoldgica.

§6° O Estado, na execugdo das atividades previstas no caput, estimulara a articulagéo entre entes, tanto publicos quanto priv ados, nas diversas
esferas de governo.

§7° O Estado promoverae incentivara a atuagdo no exterior das instituicdes publicas de ciéncia, tecnologiae inovagdo, com vistas a execugdo das
atividades previstas no caput.

119 Art. 218. O Estado promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagdo cientifica e tecnddgica e a inovagao.

120 MARQUES, Claudia Lima. Comentario ao art. 218. In Canotilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio
(Coords.). Comentéarios a Constituicdodo Brasil, Sdo Paulo: Saraiva /Almedina, 2018 p.2081.

121 https://www lexico.pt/promover/
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desenvolver os meios e condigdes necessarias para que ocorra o
desenvolvimento cientifico. Ao utilizar os verbos promover e incentivar, o Estado
tem o dever de adotar processos que objetivem a realizagdo do escopo
constitucional.

A promogao, nonosso entendimento, pode se dar através do fomento as
pesquisas, pois como visto, as incertezas de resultados afastam a iniciativa
privada. E da pesquisa cientifica basica'?2 que surge conhecimento essencial
para a pesquisa aplicada’? que desenvolve inovagdes em produtos e processos
€ por ser da pesquisa basica que a iniciativa privada se esquiva em razdo do
cenario de incertezas quanto ao retorno financeiro em relagdo ao capital
investido.

Pelo enfoque dado pela Carta Constitucional, cabera ao Estado criar as
condi¢des objetivas, para que as pesquisas sejam realizadas, e a partir dai
surjam as tecnologias promotoras do desenvolvimento. Nesse sentido os dizeres
de Claudia Lima Marques, ao tecer seus comentarios sobre o caput do artigo
218 da CF/88:

“Capacitagdo é um processo educativo para adquirir competéncias,
habilidades e técnicas, formagado (ensino) e aperfeigoamento de
recursos humanos em tecnologia (logo, em ciéncia). Para lves Gandra
Martins (p. 849), capacitagao tecnoldgica € “a habilitagdo das pessoas
para o exercicio dos avangos tecnolégicos, para seu uso e para seu
proveito”. Para Cretella Jr. (p. 4486), € “a possibilidade, idoneidade ou
aptiddo que uma dada industria, empresa ou instituto apresenta no
emprego de técnicas e processos modernos para atingir seus fins”.
Capacitar € um neologismo que significa ensinar, formar, atualizar,
aperfeigoar pessoas (recursos humanos nas universidades, institutos
e empresas), ho caso, em tecnologia. Dos trés focos ou diretrizes do
caput do art. 218, este parece ser o mais fraco, mas complementado
pelos §§ 3°, 4° e 5° (e mesmo pelo § 2° sobre pesquisa tecnoldgica).
Por forga do § 4° observa-se que esta capacitagado (formagao e
aperfeicoamento), se, em relagdo a pesquisa tecnoldgica, deve
também contribuir para o objetivo constitucional, o desenvolvimento do
“sistema produtivo nacional e regional” e a “solugdo dos problemas

122 pesquisa pura ou pesquisa fundamental, € uma pesquisa cientifica que tem seu focona melhoriade teorias cientificas paramelhoria da predicdo
ou compreensdo de fendmenos naturais ou de outro tipo. National Science Foundation “What is basic research?” disponivel em
https:/Mmww.nsf.gov/pubs/1953/annualreports/ar_1953_sec6.pdf. Acesso em mar. 2019

123 Refere-se ao método cientifico que envolve a aplicagéo pratica da ciéncia. Elaacessa e usa alguma parte das teorias, conhecimentos, métodos
e técnicas acumuladas das comunidades de pesquisa (da Academia) para um propésito especifico Esse tipo de pesquisa é Gti para encontrar
solugdes para problemas cotidianos, usa pesquisas cientificas para desenvolver tecnologia. Roll-Hansen, Nils (abiil de 2009). Why the distinction
between basic (theoretical) and applied (practical) research is important in the politics of science The London School of Economics and Political
Science. Disponivel em http://www.lse.ac.uk/CPNSS/research/concludedResearchProjects/ContingencyDissentinScience/ DP/D PRal-
HansenOnline0409.pdf. acesso em mar. de 2019
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brasileiros124,

Além da promogao ao desenvolvimentoda ciénciatecnologiaeinovacgéo
o Estado deve participar da construcdo de um ambiente favoravel ao
desenvolvimento das pesquisas, como por exemplo, com relacdo aos
investimentos em infraestrutura material e humana sem os quais as pesquisas
ndo ocorrem. O progresso tecnolégico presume uma firme e ordenada
ingeréncia regulatoria do Estado2s.

O Estado em seu papel de promotor, devera orientar a pesquisa
cientifica basica e aplicada (tecnoldgica), para o bem publico e o progresso da
ciéncia tecnologia e inovacgéo, de acordo com disposto no §1° do artigo 21812,

Promovera prioritariamente o Estado, a pesquisa basica, para apos
incentivar que a iniciativa privada atue na geragado da tecnologia colaborando
para o0 estimulo da pesquisa tecnoldgica, pois o0s investimentos em
desenvolvimento em pesquisa no mundo moderno se direcionam mais a criagao
e obtencido de novas tecnologias, do que a concepc¢ao e o alcance de saber
cientifico basico

Aponta Stokes'?” o carater complementar entre a pesquisa basica e
aplicada no contexto da politica publica de desenvolvimento cientifico e
tecnolégicode um pais. A primeira nao tem ingerénciadiretaeconémicae social,
porém é imprescindivel para fundamentar outras pesquisas com aplicabilidades
ou possibilidades econdmicas.

Ambas as modalidades, pela leitura §1° do artigo 218 da CF/88 sao
reconhecidas como prioridades para desenvolvimento do pais, no entanto, a
relevancia se correlaciona com o grau de promogao e incentivo estatal. Desta
forma, ante os limitados recursos do Estado, este ndo deve somente se voltar a

promog¢ao da pesquisa aplicada. Esse é o entendimento do José Afonso Silva:

“A Constituicao distingue a pesquisa em: pesquisa cientifica basica —
que recebera tratamento prioritario os Estado, tendo em vista o bem
publico e o progresso da ciéncia; e pesquisa tecnolégica - que devera

124 MARQUES, Claudia Lima. Ob. cit.

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

126 Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovagéo.

§ 1° A pesquisa cientifica basica e tecnolégica recebera tratamento prioritario do Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso da ciéncia,
tecnologia e inovagao.

127 STOKES, Donald E.. O quadrante de Pasteur: a ciéncia basicae a inovagao tecnologica. Unicamp, 2005.,p. 79
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voltar-se preponderantemente para a solugdo dos problemas
brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional; para tanto, o Estado apoiara e estimulara a formagao de
recursos humanos nestas areas do saber"28,

O § 1° do artigo 218 da Carta Constitucional assenta o reconhecimento
da importancia da pesquisa cientifica para evolucdo das ciéncias, as quais
asseguram o progresso do pais, o tratamento prioritario da pesquisa cientifica
representa a necessidade de Estado assumir uma posi¢ao mais atuantejuntoao
campo da ciéncia e tecnologia'?®.

Para tanto a pesquisa deve ser dirigida pelo Estado com o objetivo de
criar solucdes para os problemas nacionais, tanto para a populagdo, como para
industria em busca de uma maior competitividade internacional. No nosso ponto
de vista, enquanto incentivador cabe ao Estado buscar nichos de
desenvolvimento para aumentar a base produtiva nacional, bem como observar
as demandas tecnoldgicas existentes, conduzindo seus investimentos para
direcionar as pesquisas neste sentido. Aqui se faz presente o disposto no §2°.
do artigo 218 da Constituicdo que, vincula a pesquisa tecnoldgica com a solugao
dos problemas brasileiros, neste sentido estabelece umadiretriz a serobservada
no desenvolvimento tecnoldgico.

Trata-se, segundo a Professora Claudia Lima Marques, de uma diretriz
ampla, mas que indica uma orientacdo especialmente no campo econdmico,
através da mobilizacdo dos setores sociais e econédmicos em favor do
desenvolvimento nacional, porém submetido ao disposto no artigo 193 da
CF/1988. Ainda, segundo seu entendimento, a pesquisa tecnolégica quando
associada a fins econédmicos dever ser considerada em conjunto com o0s
principios da ordem econdmica constitucional elencados a partir do artigo 170
da Constituicao Federal. 3

A pesquisa tecnoldgica, além de estar vinculada com os problemas
brasileiros, esta ligada ao desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional. Neste ponto, a responsabilidade é dividida entre os entes federativos,

que devem promover a criagao de novas tecnologias e aperfeicoamento, por se

128 SILVA, JoséAfonso da. Curso de Direito Constitucional, Comentario Contextual a Constituigdo . 3 ed Sdo Paulo.Malheiros 2007.p.819
129 PAULA, Alexandre de Sturion de. Ciéncia e Tecnodlogia: breve comparativo com as Constituicdes estrangeiras. In Revista de Direito
Constitucional e Intemacional. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Constitucional. Set. 2004.p.246 e s.

130 Art.193. A ordem social tem como base o primadodo trabalho, e como objetivo o bem-estare a justica sociais

131 MARQUES, ClaudiaLima. ob. cit. p. 1092
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tratar de um direcionamento, o incentivo a pesquisa depende de marco
regulatério adequado - 0 qual sera tratado em um tépico especifico adiante - que
estabeleca os incentivosainovacao e pesquisa cientificanoambiente produtivo,
mediante a instituigdo de aliangas estratégicas, desenvolvimento de projetos de
cooperagao que envolvama iniciativa privada, instituicées, agéncias de fomento,
que tenham como objetivo principal ao promogao do desenvolvimentodaciéncia
tecnologia e inovagao.

Outro aspecto do desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovacgao
esta relacionado a atuacdo do Estado no fomento a formagao de profissionais
capacitados para atuar no campo da ciéncia, pesquisa e tecnologia, consoante
a diretriz disposta no §3° do artigo 218 da Constituicdo Federal de 1988.

O Estado a partir da diretriz contida no §3° do artigo 218, tem o dever de
estruturar e apoiar a formagao de recursos humanos habilitados, com o objetivo
de valorizar os profissionais, assegurando-lhes infraestrutura, instrumentos,
recursos tecnoldgicos, através de uma politica de recursos humanos que atente
para o crescimento profissional, qualificagdo e o aperfeicoamento dos
profissionais que produzem o conhecimento.

Importa frisar, também, importante papel que exercem o CNPq, CAPES,
FINEP, EMBRAPA, Fundacgdes Estaduais e os fundos de apoio a pesquisa, no
incentivo ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, bem como no
aperfeicoamento e formacao de recursos humanos.

No julgamento do Mandado de Seguranca n. 24.519/DF"32 o0 Supremo
Tribunal Federal reconhece a importante funcdo do CNPqg ao fomento do
desenvolvimento cientifico e tecnolégicodo pais, através do estimulo a atividade
de pesquisa académica.

O Estado além do incentivar ciéncia, pesquisa e tecnologia e inovagao,
pela Emenda Constitucional 85, devera através do Poder Legislativo estimulara
pesquisatecnoldgica no ambito da atividade empresarial.

A Constituicdo Federal, através da EC/85 no § 4°, estabelece o apoio e

estimulo as empresas inovadoras:

132 “(...) 16. O CNPq tem por misséao constitucional fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico naciona, mediante a promogéo de diversos
incentivos a atividade académica. O custeio de bolsas de estudo no exterior € justificavel a medida em que ao Pais sejam acrescidos os frutos
resultantes do aprimoramento técnico-cientifico dos nacionais beneficiados. Dai porque ndo se admite que o beneficiario de recursos |4 fixe
residéncia, buscando colocagéo no mercado de trabalho, sem compensar a sociedade brasileira, que financiousua formagédo. STF, MS 24519 -DF,
Rel. Min. Eros Grau, j. 28.09.2005, Dje 02.12.2005).
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Art. 218. (...)

§ 4° A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa,
criagdo de tecnologia adequada ao Pais, formagéao e aperfeigoamento
de seus recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneragao
que assegurem ao empregado, desvinculada do salario, participagao
nos ganhos econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho.

(...)

§ 6° O Estado, na execugdo das atividades previstas no caput,
estimulara a articulagao

entre entes, tanto publicos quanto privados, nas diversas esferas de

governo.”

A Lei 10.973/2004 previa o incentivo a inovagao e a pesquisa cientifica
e tecnoldgica no ambiente produtivo, conforme se |é no artigo 1°., alterado pela
Lei 13.243/2016:

Art. 1° Esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagédo e a
pesquisa cientifica e tecnoldégica no ambiente produtivo, com vistas a
capacitagao tecnoldgica, 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
Constituicao Federal.

Paragrafo unico. As medidas as quais se refere o caput deverédo
observar os seguintes principios:

| — promogao das atividades cientificas e tecnoldégicas como
estratégicas para o desenvolvimento econdmico e social;

VIl —promogéao da competitividade empresarial nos mercados nacional
e internacional;

O §4° do artigo 218 estabeleceu os limites a legislacio
infraconstitucional que “apoiara e estimulara as empresas”.

Destaca a professora Claudia Lima Marques™3 trés valores
constitucionais a serem seguidos pela legislagao ordinaria: (i) pesquisatanto a
basica como a aplicada nos termos do §§ 1° e 2°; (ii) estimulo as empresas que
invistamem pesquisa e criagdo de tecnologia a adequada ao pais; e (iii) recursos
humanos em ciéncia e tecnologia, neste ponto, o objetivo é capacitagcao do
profissionais (cientistas, pesquisadores e técnicos) envolvidos com
desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagao, determina também a norma
constitucional um sistema de remuneragao que assegure ao profissional ganhos
econOmicos, resultantes da produtividade do seu trabalho.

A Constituicdo Federal de 1988, sob este aspecto considera formagao

da economia do conhecimento e o resultado econémico obtido da conversao de

133 MARQUES, Claudia Lima. Ob. cit.p. 2017
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pesquisas cientifico-tecnologicas, consubstanciado preponderantemente em
bens e servigos que atendam o bem-estar da sociedade.
Outro ponto a ser abordado, é aimportancia dada pelaEC/85 em relagao

a interacao entre os entes publicos e privados:

Art. 218. (...)

§ 6° O Estado, na execugdo das atividades previstas no caput,
estimulara a articulagdo entre entes, tanto publicos quanto privados,
nas diversas esferas de governo.

Pela leiturasupracitado dispositivo denota-se a adogao constitucional da
teoria da triplice hélice'4, utilizada para explicar a agao integrada e sinérgica
entre o Estado, empresas e instituicdes de ensino publicas e privadas.

Essa interacdo fomenta o desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional (mercado interno) que de acordo com o artigo 219 da CF/88
“sera incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
socioecondmico o bem-estar da populagéo e a autonomia e tecnologia do pais,
nos termos da lei federal.

Ha aquiescéncia pela Constituicdo Federal da tese de que a inovacio
cria e desenvolve novos mercados, que geram riqueza e bem-estar a populagéo,
cabendo Estado impulsionar esta relagdo por meio de novas tecnologias.'3

Desta forma, Estado tem o papel de promover a ciéncia, tecnologia a
inovagao nacional para desenvolver o mercado interno, para tornar o mercado
mais competitivo, fornecendo bens e servigos que deem bem-estar a populacao
e confiraindependéncia tecnoldgica ao pais.

Essafuncaodelegadaao Estado pela Constituicdo Brasileiraem relagao
ao incentivo e promogao da ciéncia, tecnologia e inovagao para pela interagéo
das esferas publicas e privadas, esta expressa no artigo 219-A, que confirma

novas formas de articulagao entre os setores publicos e privados veja-se:

134 As interagdes universidade-industria-governo, que formam uma “hélice triplice” de inovagdo e empreendedorismo, séo a chave para o
crescimento econdmico e o desenvolvimento social baseados no conhecimento. Indo além da coevolugéo das instituigdes mediante interagdes
mutuas, trata-se da transigdo das principais esferas de dupla para triplice hélice. A analise classica de relagdes triddicas de Georg Simmel (W,
1950) recebe um moldeinstitucional naHélice Triplice, em que a universidade, aindustria ou 0 govemo atuam comoum ‘tertius gaudens”, instigando
a inovagdo. Esse regime de inovagdo assume uma postura proativa na colocagdo do conhecimento em pratica e na ampliagéo dos insumos que
criardo o conhecimento académico. ETZKOWITZ, Henry; ZHOU, Chunyan. Hélice Triplice: inovagdo e empreendedorismo universidade- industria-
governo. Estud. av., Sdo Paulo, v. 31, n. 90, p. 2348, May 2017. Disponivel em: <http:/www scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40142017000200023>.

135 ANJOS, Edmundo. B. R. dos. Pressupostos Conceituais do Estado Empreendedor na Constitui¢do Federal de 1988. Revista de Direito
Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 2,n. 1, p. 289-322, maio 2016.
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Objetiva o

compartilhamento da

Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo firmar instrumentos de cooperagao com 6rgédos e entidades
publicos e com entidades privadas, inclusive para o compartilhamento
de recursos humanos especializados e capacidade instalada, para a
execucado de projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e de inovagado, mediante contrapartida financeira ou nao
financeira assumida pelo ente beneficiario, na forma dalei.

supracitado dispositivo constitucional facilitar o

pesquisa entre os pesquisadores e de conhecimento entre

o poder publico, pesquisadores e empresas. '3

O legisladorinfraconstitucional destacou anoincisoV do paragrafo unico

do artigo 1°da Lei 13
entes pubicos, entre

caput do artigo 3° da

Mais de que

.243/2016 a “promogao da cooperagao e interagao entre os
os setores publicos e privados”. O que é reforcado pelo

mesma lei:

Art. 30 A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as
respectivas agéncias de fomento poderdao estimular e apoiar a
constituicdo de aliangas estratégicas e o desenvolvimento de projetos
de cooperagdo envolvendo empresas, ICTs e entidades privadas sem
fins lucrativos voltados paraatividades de pesquisa e desenvolvimento,
que objetivem a geragcao de produtos, processos e servigos inovadores
e a transferéncia e a difusédo de tecnologia

uma prerrogativa, a Constituigdo tem como primordial a

construcao de parceria publico-privada, de acordo com disposto no artigo 219-

B:

A Lei 13.24

Art. 219-B. O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(SNCTI) sera organizado em regime de colaboragao entre entes, tanto
publicos quanto privados, com vistas a promover o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico e a inovagao.

§ 1° Lei federal dispora sobre as normas gerais do SNCTI.

§ 2° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios legislarédo
concorrentemente sobre suas peculiaridades.

3/2016 conhecida como marco regulatério da ciéncia

tecnologia e inovagéao, confirma o disposto na Carta Constitucional de que o

incentivo a inovagao

e a pesquisatecnoldgica deverdo observar aos principios

136 MARQUES, Claudia Lima. Ob. cit
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de “promocgao da cooperacao e interagao entre os setores publicos e privados e

entres empresas”.’” O que é refor¢gado pelo artigo 3° da mesma lei.

“Art. 3° A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as
respectivas agéncias de fomento poderdao estimular e apoiar a
constituicdo de aliangas estratégicas e o desenvolvimento de projetos
de cooperagao envolvendo empresas, ICTs e entidades privadas sem
fins lucrativos voltados paraatividades de pesquisa e desenvolvimento,
que objetivem a geragao de produtos, processos eservigos inovadores

e a transferéncia e a difusdo de tecnologia.”

Ao que se percebe a Emenda Constitucional 85/2015, dispds sobre
participacdo de todos os entes federativos no tocante a politica de ciéncia,
tecnologia e inovagéo, além do artigo 219-B §2° o inciso V do artigo, 23
estabeleceu que tém competéncia comum para, “proporcionar meios de acesso,
a cultura, a educacéo, a ciéncia, a tecnologia a pesquisa e a inovagao”, passam
também a ser competentes para “legislar concorrentemente sobre educacéo,
cultura, ensino desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e
inovagao” conforme previsto no inciso IX do artigo 24 da CF/88. Porém € preciso
ter em mente que cabera a Unido a produgdo de normas gerais que serao
suplementadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, para atender suas
especificidades.38

Recordemos ainda, que a Emenda Constitucional 85/15 conecta o tema
ciéncia, tecnologia a inovagao com educacgao de forma notoria, conforme se 1é
no § 2° do artigo 213.

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas,
podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou
filantrépicas, definidas em lei, que:

(--)

§ 2° As atividades de pesquisa, de extensdo e de estimulo e fomento
a inovagado realizadas por universidades e/ou por instituicbes de
educacgéo profissional e tecnoldgica poderao receber apoio financeiro
do Poder Publico.

137 “Art. 10 Esta Lei estabelece medidas de incentivo a inovagéo e a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo, com vistas &
capacitagdo tecnologica, ao alcance da autonomia tecnoldgicae ao desenvavimento do sistema produtivonacional e regional do Pais, nos termos
dos arts. 23, 24,167,200, 213,218,219 e 219-A da Constituigdo Federal.

Paragrafo unico. As medidas as quais se refere o caput deverao observar os seguintes principios:

(.r)

V - promogao da cooperagao e interacdo entre os entes publicos, entre os setores publico e privado e entre empresas;

138 ALMEIDA, Fernanda dia Menezes de, Claudia Lima. Comentarioao art. 24. InCanotilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W,;
STRECK, Lenio (Coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil, SdoPaulo: Saraiva /Almedina, 2018 p.814
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Outra esfera relacionada com desenvolvimento tecnolégico e cientifico,
pela EC/85, é o da medicina, que alterou incisoV do artigo 20013, passando a
especificar entre os principios e estratégias do Sistema Unico de Saude — SUS,
o compromisso de incrementar o desenvolvimento cientifico, tecnolégico e
inovacgao.

O inciso V integrou a formacdo de pessoal e o desenvolvimento
cientifico, destacando o aspecto de planejamento compartilhadodas politicas de
saude, evidenciando a ligac&o entre o sistema de saude com as atividades de
pesquisa e desenvolvimento de tecnologias e inovagéo. 40

A Emenda Constitucional n. 85 de 2015 reuniu em seus dispositivos os
elementos da atuacgéo Estatal sobre ciénciatecnologia e inovagédo, bem como,
forneceu parametros que parecem relevantes para dar sistematicidade e
inteligibilidade a sua compreenséao ao sublinharo fendmeno econémico-social,
subjacente, no sentido de direcionar o desenvolvimento tecnoldgico para a
solugado dos problemas nacionais e em prol do mercado interno, sendo este
processo construido especialmente por intermédio de parcerias publico privadas.

A ciéncia, tecnologia e inovagdo devem ser vistas como um dos
instrumentos a servigo do desenvolvimento econdmico-social pararealizagdo do
bem-estar da populacdo', estando com consonancia com disposto com os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil disposto no artigo 3°
da Carta Constitucional em especial o desenvolvimento nacional (inciso Il).

Os legisladores Constituintes, atribuiram ao Estado um papel
fundamental para o setor da ciéncia e tecnologia e inovagao, pois além da
promocdo e incentivo devera orientar as politicas publicas e reformas
institucionais que visem o desenvolvimento nacional, em atuagao conjunta com
o setor privado e universidades que visem superar as deficiéncias do setor
produtivo nacional com emprego da inovagao, ou seja, cabera aos gestores

estatais, politicos criarem mecanismos de forma a manter a politica de ciénciae

139 Art. 200. Ao sistema Unico de salide compete, além de outras atribuigdes, nos termos da lei.

(.n)

V —incrementar, em suaarea de atuagdo, o desenvavimento cientifico e tecnoldgico e a inovagéo. (semitalico no original).

140 SARLETE, Ingo Wolfgang;, FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Comentério ao art. 200. InCanctilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET,
Ingo W.; STRECK, Lenio (Coords.). Comentérios a Constitui¢édo do Brasil, Sdo Paulo: Saraiva /Aimedina, 2018 p.2027.

141 FREITAS, J. Sustentabilidade. Direito ao Futuro. 2%ed., Belo Horizonte: Férum, 2012_
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tecnologia a servigo da solugao dos problemas brasileiros e do desenvolvimento
econdmico social.

E sob esse aspecto que o papel do Estado ganha relevo, pois deve
regular o setor de ciéncia e tecnologia e inovagao para a produgao de novos
produtos e servicos a sociedade, mediante politicas publicas adaptadas a
realidade do pais, e que abram novos mercados e que sobretudo permitam

fruicdo dos diretos fundamentais pela sociedade brasileira.

3.1.2 Plano Plurianual 2016-2019

Dentre todos os papeis atribuidos ao Estado elencados no presente
trabalho, também cabe a ele, exercer a funcado normativa e reguladora da
atividade econdmica, através das fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, conforme preconiza o artigo 174 da CF/88142.

A organizagao das finangas publicas, se dara através do planejamento
orgcamentario, que passa ser compreendido como plano de governo.'43

O orcamento é definido porAllen Shik,como um processo alocativo onde
nao ha recursos suficientes a serem distribuidos. Trata-se de um processo de
escolha entre as varias reivindicagdes de recursos publicos, que muitas vezes
nao sao suficientes para cobrir todas as demandas. 4

O Estado, de forma explicita ou indireta decide a respeito do papel que
deve desempenhar e define as suas prioridades. Desta feita, elaborar o
orcamento € um trabalho complexo, pois existem inumeras questdes a serem
apreciadas e varios atores e interesses sido afetados pelas decisbes
orcamentarias. Por tais particularidades, ha que fazer uso de procedimentos,
como forma de organizar conflitos, acrescentando racionalidade e eficiéncia ao
processo orgamentario publico.45

O orgcamento publico, ensina Kiyoshi Harada, define as receitas e

despesas, porém nao se esgota na sua caracteristica de documento contabil e

142 Art. 174. Como agente normativo e reguladorda atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

143 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro. Forense, 2013.

144 SHICK, Allen. Conflitos e solugdes no orgamento federal. In: GIACOMONI, James; PAGNUSSAT,José Luiz (org.). Planejamento e orgamento
(coletanea volume 2). Brasilia, ENAP, 2006.

145 CAVALCANTE, Pedro Luiz. O Plano Plurianual: resultado da mais recente reforma de planejamento e orgamentono Brasil. Revista do Servico
Publico Brasilia 58 (2): 129-150 Abr/Jun 2007
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financeiro, € um instrumento de atuagdo popular a influenciar a acéao
governamental.t46

O Estado orcamentario busca concretizar um Estado planejado.'#”
Ressalta-se que o artigo 1738 da Carta Constitucional veda a intervencao
Estatal direta na economia, com ressalva os casos em for “necessaria aos

imperativos da seguranca nacional ou arelevante interesse coletivo”.

Nesse sentido a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 1654
estabelece as regras para regulamentar o processo orgamentario, com objetivo
de delinear o papel das leis orcamentarias no desenho da estrutura das finangas
publicas, com introdugdo dos seguintes instrumentos legais: (i) o Plano
Plurianual (PPA); (ii) Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e (iii)) a Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

146 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiroe Tributario. Sdo Paulo. Atlas, 2016.p.63

147 TORRES, Heleno. Direito Constitucional Financeiro — teoria da Constituicdo Financeira. Revista dos Tribunais, 2014.p. 91

148 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigéo, a exploragao diretade atividade econdmicapelo Estado s6 sera pemitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

149 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

111 - os orgamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragédo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para
o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragao da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislag do tributara e
estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 3° O Poder Executivo publicard, atétrinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execug&o orgamentaria.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituigdo seréo elaborados em consonancia com o plano plurianual
e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

|- o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da administracéo direta e indireta, inclus ive fundagdes
instituidas e mantidas pelo poder publico;

Il - oorgamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta ou indiretamente, detenhaa maioria do capital social com direitoa voto;

Il - o orgamentoda seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo poder publico.

§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§ 70.0s orgamentos previstos no § 5° | e Il, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundocritério populacional.

§ 8° A lei orgcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a
autorizacgao para abertura de créditos suplementares e contratagado de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdode receita, nos temos da
lei.

§ 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragéo e a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e
da lei orgamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administragéo direta e indireta, bem como condi¢des para ainstituigéo e funcionamento
de fundos.

111 - dispor sobre critérios para a execugao equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos,

cumprimento de restos a pagar e limitagdo das programagdes de caréter obrigatorio, para a realizag&o do disposto no § 11 do art. 166.
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O PlanoPlurianual (PPA),que estabelece as diretrizes a serem seguidas
pelos entes federativos ao longo de um periodo de quatro anos. Tem como
objetivo programar as despesas que tenham um ciclo orgamentario maior, como
por exemplo despesas de capitais e programas. Referido plano tem de ter
coeréncia entre investimentos, programas e orgamentos, de acordo com § 4° do
artigo 165. O PPA deve estabelecer os projetos a serem articulados pelo
Governo Federal, com a finalidade de estruturar sua acdo “em um mesmo
complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugao
das desigualdades regionais” (caputart. 43 CF/88)".15° | ou seja, seja determina

as agdes que poder publicoira realizar, acbes estas associadas aos seguintes
instrumentos: Lei Diretrizes Orcamentaria e a Lei Orcamentaria Anual.s

Cabe ao legislador infraconstitucional a instituicdo do plano plurianual
para estabelecer “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdao publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada’,
conforme o disposto no §1° do artigo 165.

O Plano Plurianual, representa uma das principais ferramentas para a
implementacao do planejamento a médio e longo prazo, cujo papel é coordenar
as acbes do Governo Federal, podendo subordinar aos propdsitos todas a
iniciativas que nao tenham sido previstas no comecgo do processo. 52

Além de conter as diretrizes, os objetivos e metas da administracéo
publica federal o PPA, também inclui recursos orgamentarios e né&o

orcamentarios, que sao alocados nos seus programas e agoes:

“Todos os recursos do orgamento s&o alocados aos programas que
estdo previstos no PPA, na forma de agdes orgcamentarias, a excegao
das transferéncias constitucionais devidas aos Estados e municipios e
do pagamento dedividas do Governo Federal. Os programas, contudo,
sdo mais amplos e completos e integram também outras agdes
denominadas de “agbes ndo orgamentarias”, que expressam outras
fontes de recursos do governo para financiar o cumprimento da sua
missédo. (...) Desse modo, o programa passa a ser ndo s6 uma unidade
para alocagdo de recursos de natureza fiscal, mas incorpora também
os recursos disponiveis das agéncias oficiais de crédito, dos incentivos
fiscais, dos fundos constitucionais de financiamento as regides mais

150 CALIENDO, Paulo. Comentario ao art. 165. In Comentarios a Constituigdo do Brasil .Canotilho, J. J. Gomes; MENDES, GilmarF.; SARLET,
Ingo W.; STRECK, Lenio (Coords.)., Sdo Paulo: Saraiva /Aimedina, 2018 p..1863.

151 PAGLIARUSSI, MS; NOSSA, V; LOPES, V A. A influénciado Plano Plurianual nos Indicadores de Execug&o: Um estudo exploratdrio na
Prefeitura de Vitéria. Revistade Gestao USP,v. 12,n. 3, p. 29-45, 2005.

152 GARCIA, Ronaldo. Subsidios paraorganizar avaiagdes da agéo governamental. IPEA, Textopara Discusséo, no 776, Brasilia 2000.
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pobres, dos fundos administrados pelo Governo Federal, cujos
recursos pertencem a sociedade, e dos dispéndios correntes das
empresas estatais (ndo orgamentarios pela legislagao brasileira)”.

A formulacédo do PPA deve abranger a orientagao para a alocagao dos
recursos publicos de forma racional, baseada na utilizacdo de técnicas de
planejamento atuais. A concepgéao se apoia nas definicdes de metas, diretrizes
e objetivos naquaisa administragao estatal desenvolvera suas agdes com o foco
no desenvolvimento nacional.’s3

De acordo com o disposto na Portaria n° 347/2016 emanada pelo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, a Secretaria de
Planejamento e Assuntos Econdmicos (SEPLAN) é responsavel pela
coordenacao dos processos de elaboragao, revisdo, monitoramento e avaliagao
do Plano Plurianual.

A partir da promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, foram
concebidos sete (07) Planos Plurianuais: (i) 1991-1995 (governo Fernando
Collor); (i) 1996 — 1999 (governo Fernando Henrique Cardoso); (iii) 2000-2003
(governo Fernando Henrique Cardoso); (iv) 2004-2007 (governo Luis Inacio Lula
da Silva); (v) 2009-2011 (governo Luis Inacio Lula da Silva); (vi) 2012 — 2015
(governo Dilma Roussef); e (vii) 2016-2019 — (governo Dilma Roussef/Michel
Temer).

No presente estudo, o foco esta no Plano Plurianual e os seus objetivos
em relagdo a promogéo da ciéncia, tecnologia e inovagao.

O Plano Plurianual 2016-2019 da Unido instituido pela Lei N° 13.249 de
13 de janeiro de 2016, tem como propdsito de viabilizar a implementagéo e a
gestao das politicas publicas, suas diretrizes estdo estabelecidas no artigo 4°154
da citada lei, contemplado o estimulo e a valorizacdo da educacéo, ciéncia,

tecnologia e inovagao e competitividade.

153 CAVALCANTE, PedroLuiz.Ob. Cit.

154 Art. 4° Para o periodo 2016-2019, o PPA tera comodiretrizes:

| - O desenvolvimentosustentavel orientado pela incluso social;

I - A melhoria continua da qualidade dos servigos publicos;

11 - A garantia dos direitos humanos com reducdo das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais, geracionais e de género;

1V - O estimulo e a valorizag&o da educagao, ciéncia, tecndogia e inovagao e competitividade;

V - A participagdosocial como direito do cidadéao;

VI- A valorizag&o e o respeito a diversidade cultural;

VII - O aperfeigoamento da gestéo publicacom foco no cidadao, na eficiéncia do gasto publico, na transparéncia, e no enfrentamento a corrupgao;
e

VIII - A garantia do equilibrio das contas publicas.
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Os objetivos centrais perseguidos e vistos como intrinsecos pelo Plano
Plurianual, sdo o crescimento econdémico e reducao das desigualdades sociais,

a partir de dois pilares de sustentacéo.

“O primeiro consiste no impulso a expansao do mercado de consumo
e produgcao de massa por meio, principalmente, do aumento das
transferéncias diretas no ambito da seguridade social e das politicas
deincluséo e de redugédo das desigualdades; de medidas que facilitam
a ampliagdo do crédito; e do aumento dos salarios reais permitido,
particularmente, pela politica de valorizagdo do salario minimo, pelos
incentivos a formalizagdo, e pela expansdo dos servigos publicos
universais. O segundo pilar esta centrado na promoc¢édo do
investimento, publico e privado, coordenado pelo governo, em
infraestrutura econémica e social. O impulso de demanda associado a
esses dois pilares tem sido acompanhado pelo fomento a ciéncia e
tecnologia e pelo crédito a produgao que, em conjunto com o aumento
das escalas produtivas e da qualificagdo da mao-de-obra e redugao
dos custos logisticos induzem o investimento privado necessario para
atender aquela demanda e permitir a reprodugdo do modelo.”1%5

Além de serem citados como o impulsode umdos pilares do crescimento
econOmico e da redugao das desigualdades, a promogéao, da ciéncia, tecnologia
e inovacgao esta elencada entre diretrizes estratégicas do PPA 2016-2019.

De acordo com plano plurianual, a agenda da ciéncia tecnologia e
inovagcdo tem uma funcdo primordial na promocdo do desenvolvimento
socioeconémico das nagdes, sinalizado pela crescente necessidade de ganhos
em produtividade e competitividade. Cabendo ao Estado neste contexto, o
investimento, a formacao, a capacitagao e aperfeicoamento dos profissionais,
para com isso buscar o desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagéo.
Ainda, se faz necessario que o Estado fomente a formacéao e o fortalecimentoda
inovagéo no setor privado, com objetivo de viabilizar ambiente promotores da
inovacao, criacao, difusao e transferéncia de tecnologia, através da constituicao
e manutencdo de parques e polos tecnoldgicos. Assim, o desenvolvimento de
politicas publicas neste campo é fundamental para enfrentaras imposicées do
crescente processo produtivo e globalizado, conhecimento intensivo, dinamico e
competitivo.'s6

A diretriz estratégica para a constru¢do do programa de ciéncia

tecnologia e inovagao que orienta PPA 2016-2019, é: “promocgao da ciénciade

155 MINISTERIO DAECONOMIA. Plano Plurianual 2016-2019, Disponivel em: www.planejamento.gov.br/secretariasl.../ppa-2016-2019/ppa-2016-

2019-ascom-3.pd. Acesso jan.2019 .
)
156 Plano plurianual 2016-20191. p160/161
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tecnologia e da inovagdo e estimulo ao desenvolvimento produtivo, com
ampliagdo da produtividade, da competitividade e da sustentabilidade da
economia™®’.

Considerando que o PPA 2016-2019 tem como slogan,
desenvolvimento, produtividade e inclusdo social, o plano prevé que a agenda
daciéncia,tecnologiae inovagao,também deve ser dirigidaa inclusao e reducao
das desigualdades social, sob esta oética, ttm o condao de contribuiratravés de
solugbes com vistas a buscar uma melhor qualidade de vida a sociedade
brasileira “seja por meio do investimento em novas tecnologias urbanas e
habitacionais ou mediante a criacdo e disseminagao de tecnologias assistivas.
As novas tecnologias, especialmente as tecnologias da comunicag¢do, séo
fundamentais para os processos de inclusao social ™%,

Os objetivos relacionados ao programa da ciéncia tecnologia e inovagao
visam: (i) fomentar, incluindo a¢des internacionais, 0 processo de geracao e
aplicacado de novos conhecimentos, dando especial atencao ao equilibrio entre
as regides do pais. (ii) disponibilizar pesquisas, produtos e servigos para a
sociedade por meio das unidades de pesquisa do MCTI. (iii) promover a
pesquisa,o desenvolvimentoe a inovagado em tecnologias digitais, componentes
e dispositivos eletronicos. (iv) promover a formagao, capacitagao e fixagao de
recursos humanos qualificados voltados a ciéncia, tecnologia e inovagao. (v)
promover politicas e agdes colaborativas de ciéncia, tecnologia e inovagao para
a inclusao social. (vi) promover o desenvolvimento tecnoldgico e ainovagao nas
empresas e nas cadeias produtivas e; (vii) promover politicas e programas de
pesquisa, desenvolvimento e inovacao e disseminar dados e informacdes em
areas estratégicas’®.

O plano plurianual referéncia que cada programa tematico indica um
orgcamento global o qual, demonstra o total de recursos orgamentarios e extra
orcamentarios calculados para o objetivo de cada plano, pelo periodo de duragao
do plano.Com relacéo aos recursos orgamentarios, a conexao entre o PPAe o

Orcamento ocorre por meio da vinculagdo entre os objetivos e acéo

157 Plano plurianual, 2016-2019 p.161

158 Plano plurianual, 2016-2019 p.161

159 As metas e iniciativas a serem tomada para que se alcancem os objetivos vinculados ao programa temético de ciéncia, tecnologia e tecnooga
estao discriminados no anexo | do PPA2016-2019, pp.18 a 23.
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orcamentarias.'®® Os valores orgcamentarios albergam os orgamentos fiscais, da
seguridade social e de investimento em estatais, e o objetivo de tal vinculagao é
demonstrar o gasto do governo federal com cada politica publica relacionada no
PPA.

Por suavez os recursos extra orcamentarios sdo divididos em créditos e
demais fontess' e gasto tributario?e2.

O plano plurianual relaciona os dispéndios tributarios dos quatro anos
com os objetivos do programa tematicos para compor o seu valor global. De
acordo com PPA 2016-2019 cerca de 37% do montante do gasto tributario
averiguado pela Receita Federal do Brasil para o quadriénio se vincula aos
objetivos do plano, correspondendo a 6% dos recursos do PPA.

Importa realgar que os recursos para o quadriénio, se da conforme as
dotagdes consignadas na Lei Orgcamentaria Anual e o nos progndsticos
referentes as necessidades dos recursos para o periodo vigente do plano.

O plano plurianual passa por monitoramento e avaliagdo, a partir da
implementacao dos programas tematicos, cujo os objetivos sdo: (i) subsidiara
implementacéo das politicas referenciadas no PPA, de forma a viabilizar seus
objetivos e metas; (ii) produzir, organizar e analisar informag¢des sobre as
politicas publicas e sua implementacdo; (iii) gerar subsidios para o
aperfeicoamento das politicas publicas; (iv) produzir subsidios para decisdes
relativas a alocagao de recursos; e (v) contribuir para a transparéncia, o controle
e a participagao social das a¢des do Governo.

O desempenho do plano é auferido através de indicadores e metas. Os
indicadores permitem verificar e medir, periodicamente, aspectos relacionadosa
um programa, contribuindo para a avaliagao dos seus resultados. As metas se
referem ao alcance dos objetivos tragados, que podem ser de natureza

qualitativa e quantitativa.

160 O descrigdo da vinculagio entre objetivos e agdes orgcamentérias estadispostano Volume Il — Consolidagdo dos Programas de Governo, da
Lei Orgamentaria Anual.

161 Os recursos de crédito e demais fontes sao definidos como: « financeiros ndo constantes do Orgamento Geral da Uni&o; * necessarios para a
atuagdo governamental na prestagéo de servicos e entrega de bens publicos; « originados de bancos publicos, agéncias oficiais de fomento, fundos
constitucionais, plano global de dispéndio das estatais (exceto o queja constado orgamentode investimentodas estatais), c ooperagdes financeiras
internacionais e recursos privados.PPAe em numeros p.02. https://www.mctic.gov.br, acesso em 15.05.2019._

162 A Receita Federal do Brasil considera gasto tributario toda desoneragéo tributaria que funciona como alternativa a politica publica e que ndo se
realiza diretamente pelo orgamento, mas indiretamente pelo sistema tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais. Pode apresentar
carater compensatdrio, quando compensa a populago pela insuficiéncia de algum servigo governamental, ou carater incentivador, quando estimula
o desenvolvimento de algum setor ou regido. O gasto tributario, segundo a Receita Federal, deve ser explicitado na norma que disciplina o tributo,

constituindo-se uma excegéo ao sistema tributario de referéncia. .PPAe em nimeros p.02
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Ressalta-se que Governo Federal, publicou as avaliacbes e
monitoramento em relagao aos anos de 2016 e 2017. O relatério anual de 2016,
especificamente em relacdo ao programa de ciéncia, tecnologia e inovagéo,
concluiu ter sido satisfatorio o resultado do primeiro ano, porém considerou ser
necessario “avaliar o redesenho de alguns aspectos do programa por meio de
uma nova abordagem, foco e prioridade”, bem como, revisar e aprimorar 0s
pontos primordiais do programa.'s® A avaliagcdoem relagdo ao ano base de 2017,
igualmente considerou satisfatorio o desenvolvimento do programa.

No entanto, em ambos os relatérios de avaliagdo, nao apresentam de
forma clara as metas anuais que foram atingidas e as que nao foram, o que
implica restricdes aos potenciais beneficios dos instrumentos de medigédo de
desempenho. 164

A escolha por estabelecer metas apenas para o final do periodo reduz a
utilidade da informacgao para fins de monitoramento anual, também n&o ha
informacdo sobre os parametros utilizados, acarretando problemas de
confiabilidade e qualidade das metas. Isso representa um obstaculo ao alcance
da prestacao de contas, e restringe 0 acompanhamento tempestivo por parte da
sociedade dos compromissos pactuados no PPA.

Nos parece, que a efetiva implementacido das politicas publicas com
relagdo a ciéncia, tecnologia e inovagdo, bem como, a entrega de bens e
servigos do Estado a sociedade sejam os legitimos critérios de aferigcdo e busca
do desempenho institucional (setorial, territorial e agregado) do Pais. Somente
desta forma se poderda, de fato, calibrar as a¢des de planejamento no sentido
dos resultados intermediarios (medidos pela eficacia da agcdo governamental)e
dos resultados finais (medidos pela efetividade transformadora da acéo) das
politicas publicas, rumo a consolidagédo de um projeto de desenvolvimento
integral para o Brasil no século XXI.165

163 Rel_Anual_de_Avaliacao_PPA_2016_2019_Voume_|.pdf. p.282. http:/Mmww planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual. Acesso
em maio de 2019.

164 A evolugéo dos indicadores e metas, bem como, execugéo financeira referente a avaliagdo e monitoramento do PPA 2016-2019, estao
discriminados no volume |l de seus anexos.

165 Trata-se, por fim, de dotar a fungdo planejamento de fortes contetdos éticos, vale dizer: “reforgar e introduzir, cada vez mais, principios da
republica e da democracia como referéncias fundamentais a organizagéo institucional do Estado e a prépria agéo estatal.” CARDOSO JR,, J. C.

(org.).Planejamento, Gestéo, Controle e Participagéo no Brasil: contribuigdes ao pensamento estratégico de Estado. Sdo Paulo: Ed. Hucitec, 2014
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3.1.3 Estratégia Nacional da Ciéncia e Tecnologia 2016-2022

A formagao de politicas publicas no campo da ciéncia, tecnologia e
inovagédo revela-se fundamental em um cenario de alta competitividade
internacional, mostrando-se um forte indutor do desenvolvimento soécio
econdmico dos paises.®® Tao relevante como identificar € poér em pratica tais
politicas para promover uma articulacao entre elas, como forma de fomentar a
capacidade do setor privado adaptar-se aos ambientes de mudancas rapidas,
com vistas a estreitar lagos com os paises na fronteira tecnoldgicae’.

Desta forma, um dos principais objetivos das politicas publicas voltadas
a ciéncia, tecnologia e inovagao recai sobre a criagao de incentivos, abarcando
a infraestrutura necessaria para que as empresas possam conciliar
conhecimentos cientificos e tecnoldégicos com vistas a dispor das oportunidades
de mercado. Verificar e entendera existéncia de interagcdo entre mercados em
empresas alinhadas as politicas de ciéncia tecnologia e inovagao, podem
proporcionar uma melhor identificacdo das oportunidades de mercados,
permitindo o desencadeamentode processo de inovacgao.% Compreender como
estdo organizadas tais politicas, possibilita a compreensdo do contexto onde
instituicdes estdo inseridas, bem como, o direcionamento dos esforgos em
termos de pesquisaeinovacao.

A Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnologia (ENCTI) surgiu com esta
percepcgao, qual seja, orientar a implementagao de politicas publicas na esfera
da ciéncia, tecnologia e inovagédo, ou como forma de servir de subsidio a
formagao de outras politicas de interesses.

O Plano de Ag¢ao em Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — PACTI 2007-

2010, antecedeu a ENCTI e que deu as bases para a elaboragéo da politica

166 ROCHA, E. M. P; FERRREIRA M.AT. Indicadores de ciéncia e tecnologia e inovagdo: mensuragéo dos sistema CTel nos estados brasileiros:
Brasilia: Ciéncia da Informagao,v.33 n. , p.61-68, 2004

167 nConjunto de tecnologias, de todas as naturezas, efetivamente em uso, e, portanto, incorporadas a produtos existentes no mercado e a
processos produtivos realmente praticados que incorporam a ultima inovagao introduzida em cada industria e em cada mercado. Observar que a
fronteira é o estagio mais avangado do conjunto tecnoldgico, sendo que ndoesta ligadoa uma empresa ou empresas mas ao conjuntoda totalidade
dos conhecimentos tecnoldgicos. A fronteira tecnoldgica segundo, pode ser externa ou interna. A primeira refere-se aquela fronteira que poderia ser
atribuida aos paises centrais, assim a fronteira externa coresponde exatamente a fronteiratecnolégica domundo. A fronteira interna corresponde a
do pais em questéo. Neste caso ela indica o grau de modernizagdo de uma determinada economia, ou seja, a distancia existente entre a fronteira
interna e externa indica o gap tecrolégico de um determinado pais.” GUMARAES, F.C.M. Pdlitica tecnolégica e desenvolvimento. In: XV SIMPOSIO
NACIONALDE ADMINISTRACAOEM CIENCIAE TECNOLOGIA, Sao Paulo, 22-24 out., A-01, 1990.

168 FELIPE, E.S,; PINHEIRO A. O.; RAPINI, M.S. A convergéncia entre politica industrial, de ciéncia, tecnologia e de inovagéo: uma perspectiva
neoschumpeteriana e a realidade brasileira a partir dos anos 90. Pesquisa & Debate, SP, v. 22, n.2, p.265-290, 2011.
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cientifica, tecnoldgica e de inovagao para a década que se iniciava pds-Lei de
Inovacdo. O PACTI 2007-2010, cujas prioridades da politica de ciéncia
tecnologia e inovagdo se distribuiam em quatro eixos estratégicos, ja
contemplava os anseios da comunidade por temas que abragariam um
planejamento para longo prazo e que se fazem presentes em esséncia na
Emenda 85/15: (i) expandir, integrar, modernizar e consolidar o Sistema
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, atuando em articulagdo com os
governos estaduais para ampliar a base cientifica e tecnoldgica nacional; (ii)
atuar de maneira decisiva para acelerar o desenvolvimento de um ambiente
favoravel a inovacdo nas empresas, fortalecendo a Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE); (iii) fortalecer as atividades de
pesquisa e inovagdo em areas estratégicas para a soberania do Pais, em
especial energia, aeroespacial, seguranga publica, defesa nacional e Amazénia;
e (iv) Promover a popularizagcdo e o ensino de ciéncias, a universalizagao do
acesso aos bens gerados pela ciéncia, e a difusdo de tecnologias para a
melhoria das condigdes de vida da populagdo.®®

A ENCTI objetiva estabelecer um Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologiae Inovagao (SNCTI) forte e estruturado que possibilite ao pais dar um
salto de competitividade. Para tanto, estabelece como pilares a promoc¢ao da
pesquisa cientifica basica e tecnoldgica; a modernizagdo e ampliacdo da
infraestrutura de CT&I, a ampliagao do financiamento para o desenvolvimento
da CT&l; a formacéo, atracéo e fixagao de recursos humanos; e a promogao da
inovagaotecnoldégicanasempresas. Para cada um desses pilares, sdo indicadas
acoes prioritarias que vao contribuir para o fortalecimento do SNCTI'7,

E através do SNTCI que sdo delineadas as principais estratégias para o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico cabendo ao Governo, por intermédioda
ENCTI, o papel principal na articulagao dos elementos do sistema.

Um Sistema Nacional de Inovagao, ensinou Freeman', & o

relacionamento entre instituicdes publicas, como universidades, institutos de

169 GARCIA, Francilene Procépio. Construgdo do Marco Legal da Ciéncia Tecnologia e Inovagdo no Brasil: um relato do esforgo cdegiado e
transformador. In: NADER, Helena B e Outros (organizadores). A Ciéncia e o Poder Legislativo no Brasil —relatos e experiéncias Sociedade Brasilera
para o Progresso das Ciéncias, 2017. Disponivel em: <http://portal.sbpcnet.org.br/ livro/cienciagpoderlegislativo.pdf>. Acessoem: junho.2019.
170 Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnologia2016-2022, p.10.

171 FREEMAN, Chris. The ‘National System of Innovation’ historical perspective. Cambridge Journal of Economics, 1995. p. 19 pp.5-24
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pesquisas, empresas e Estado, com o objetivo de criar e difundirinovagdes em
um pais.

Assim para alcangar os objetivos propostos € necessario o envolvimento
de diversos atores responsaveis pelo funcionamento e voltados a consolidagao
de um Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacédo. Nesse contexto, a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 2016-2022, define como
principais atores do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo: (i)
Governo (executivo e legislativo) e sociedade; (ii) agéncias de fomento:
Coordenacgado de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes),
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq),
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Fundagbes de Amparo a
Pesquisa (FAPs) e Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial
(Embrapii); e (iii) operadores de CT&I: universidades, institutos federais, ICTs,
Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCTs), parques tecnolégicos,
incubadoras de empresas e empresas inovadoras.72

Para o pais atingir um grau de inovagdo competitivo deve-se ter um
ecossistema que para além de representar um sistema, deve também,
representar interagdes efetivas entre os agentes. As empresas que investemem
ciénciae tecnologia constituemumponto nevralgico deste ecossistema, umavez
que introduzem no mercado, novos produtos, servicos e processos. De outro
lado, as universidades e centros de pesquisas, possuem um papel fundamental
a inovagao, pois produzem o conhecimento cientifico, induzindo a transformacéao
desse conhecimento em produtos, servicos e processos inovadores, que
atendam a demandas especificas da sociedade.

Esta otica é confirmada pela ENCTI 2016-2022, uma vez que ha a
necessidade de se avancgar no processo de integragao por meio da construgao
de conexdes entre conhecimento produzido a partir da pesquisa e a iniciativa
privada que se apropriam da inovagao como um elemento chave para o aumento
da competividade.

A artigo 219-B da Constituicdo Federal inserido através da Emenda

Constitucional 85/2015 diz que o SNCTI, “sera organizado em regime de

172 Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnologia2016-2022, p.14

74



colaboragdo entre os entes, tanto publicos quanto privados, com vistas a
promover o desenvolvimento cientifico e tecnolégico e a inovagao”

Dentro deste prisma, o ENCTI 2016-2022, como forma de consolidar o
Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovacédo estabeleceu que seus
pilares fundamentais sdo: a promocao da pesquisa;a infraestrutura laboratorial;
o financiamento das acdes; os recursos humanos; e a inovagao empresarial.
Para cada um desses pilares sao indicadas agdes prioritarias elencadas que, a
partir de uma perspectiva integradora, contribuirdo para o fortalecimento do
SNCTI.

A Estratégia Nacional de Ciéncia Tecnologia € o documento que visa
nortear agdes que contribuam para o desenvolvimento econémico social do pais,
por meio de iniciativas que valorizem o avang¢o do conhecimento e da inovagéo.
Tem em seu conteudo a énfase na ciéncia e tecnologia, com foco na
consolidacao da inovagao e na capacidade de enfrentarcom conhecimento os

desafios impostos a sociedade.

3.1.4 Marco Legal da Inovagao

Partindo do principio de que a inovacéo € um meio de transformacao do
conhecimento em riqueza e em melhoria da qualidade de vida da populagao, o
governo federal editou a Lei 10.973/2004 para estimular a inovagado nas
empresas.

A Leide Inovagao Tecnologica an®. 10.973, aprovada em 2 de dezembro
de 2004 e regulamentada em 11 de outubro de 2005 pelo Decreto n® 5.563, esta
organizada em torno de trés eixos: a constituicdo de ambiente propicio a
parcerias estratégicas entre universidades, institutos tecnolégicos e empresas;
o estimulo a participagao de institutos de ciéncia e tecnologia no processo de
inovagao; e o estimulo a inovagdo na empresa. Estabeleceu, o incentivo a
inovacgao e a pesquisa cientificaprodutiva, com vistas a capacitagao tecnolégica,
autonomiae desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regionais do Pais.

Para o setor privado, um dos principais beneficios da Lei de Inovacéao de
2004, era poder abater no imposto de renda, com base no regime de Lucro Real,
os dispéndios em pesquisa e desenvolvimento. Também possibilita obter

recursos publicos ndo-reembolsaveis para investimentos em pesquisa. Além da
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subvencgéo econOmica, a lei estabelece os dispositivos legais para a incubagéo
de empresas no espago publico e a possibilidade de compartiihamento de
infraestrutura, equipamentos e recursos humanos, publicos e privados, além de
criar regras claras para a participacédo do pesquisador publico nos processos de
inovagéao tecnoldgica desenvolvidos no setor produtivo.

Apesar das importantes alteragdes trazidas pela Lei 10973/2004 para
regulamentar as atividades de ciéncia e tecnologia, havia entraves a serem
superados, como por exemplo, as dificuldades burocraticas advindas de outras
leis, como a de licitagdes (lei 8.666/1993), com relacdo a dispensa de licitagéo
para a transferéncia de tecnologia (artigo 24, inciso XXV), pois, nao estao
estabelecidos critérios claros e objetivos para a selegdo dos interessados,
consequentemente, os envolvidos neste processo deverao se valer dos
preceitos apontados pelalei de licitagdes.

A lei de licitacbes no entendimento de Ruy Araujo Caldas dificulta a
realizagdo de projetos estratégicos no contexto da lei 10973/2004, pois a
redacdo dada por alguns de seus dispositivos € limitante e ndo concede a
flexibilidade necessaria a realizacdo de projetos de pesquisa, desde a sua
contratacao até a execucgao final do mesmo’73,

A sobreposicdo dessas leis (inovacédo e licitagdes), bem como, as
diferentes formas de operacionalizagdo de seus regramentos, a atuagdo dos
agentes vinculados as mesmas, acarretaram duvidas sobre os procedimentos
legais. Gerando, a diferentes interpretacbes sobre as possibilidades de
procedimentos a serem adotados pelos atores envolvidos, 0 que, acabou por
diminuir a flexibilidade incialmente proposta pela Lei de Inovacédo, por néo
estabelecer critérios bem definidos paraas contratagbes, fazendocom que estas
se submetam aos principios e regras gerais da Lei de Licitagdes, que tem seu
foco direcionado ao processo em si e, portanto, torna-o formal e complexo,
carecendo de um procedimento agil, flexivel, dinamico.

Diante deste engessamento, iniciou-se, de um processo de cerca de
cincoanos de discussdesentre atores do SNCTI nos @mbitos das Comissdes de

Ciéncia e Tecnologia da Camara e do Senado, com o objetivo de rever as

173 CALDAS, Ruy de Araujo. Legislag&o e marcos regulatérios. Revista parcerias estratégicas, ed. espcial. n. 20. pt. 3.jun. Brasilia: Centro de
Gestéo e Estudos Estratégicos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (CGEE - MCT), 2005. Disponivel em: <http:/www.cgee.org.br>. Acesso em:
11.01.2017.
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distorgdes, acelerar os processos de inovacgido no pais, bem como facilitar a
interagdo entre as instituicdes de pesquisa e as empresas. Este processo
culminou na promulgagédo no ano de 2016, da Lei 13.243/2016, conhecida como
o Marco Legal da Ciéncia Tecnologia e Inovagao, conhecido como Cédigo da
Ciénciae Tecnologiae Inovacao (C, T & I).

O Marco Legal da CT&l veio tentar preencher esta lacuna e foi precedido
da aprovacdo da Emenda Constitucional n. 85 de 2015, que altera e adiciona
dispositivos na Constituicdo Federal para atualizar o tratamento das atividades
de ciéncia, tecnologia e inovagao.

A Lei n. 13.243/2016 altera nove leis, a seguir mencionadas: a Lei n°
10.973/2004, conhecidaporLei da Inovacao; a Lei n®6.815/1980, em relagcéo ao
visto temporario de cientista, pesquisador ou professor estrangeiro; a Lei n°
8.666/1993 ou Lei de Licitacbes; a Lei n° 12.462/2011 ou Lei do Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas; a Lei n° 8.745/1993, que dispde sobre a
contratagao por tempo determinado; a Lei n° 8.958/1994, que dispde sobre as
relacdes entre as instituicdes federais de ensino superiore de pesquisa cientifica
e tecnoldgica (IFES) e as fundagdes de apoio (FAPs); a Lei n°©8.010/1990, que
dispde sobre a importacado de bens para pesquisaem C&T; a Lei n° 8.032/1990,
relativa a isencodes fiscais as importagdes por instituicdes de pesquisa cientifica
e tecnoldgica (ICTs) e por empresas na execugdo de projetos de P&D e
inovacao; e a Lei n°® 12.772/2012, em relacdo a isengdes e formas de
remuneragao dos dirigentes das ICT e dos IFES.

As alteragdes nalLei da Inovagcédo concentram os principais dispositivos
que podem ser relacionados aos mecanismos de estimulo a demanda. No texto
da Lei, existem inumeras referéncias a modos de cooperagao para
desenvolvimento de projetos em P&D e aliangas estratégicas entre empresas e
Instituicdes de Pesquisa Cientifica e Tecnolégica. Essas articulagbes entre
atores do SNI podem ser vinculadas as categorias de apoio a demanda do setor
privado e das politicas sistémicas.

A principais alteragbes sao: (i) a dispensa da obrigatoriedade para
aquisicao de produtos para pesquisa e desenvolvimento; (ii) simplificacao da
regras e reducado de impostos para importagdo de material de pesquisa; (iii)
autoriza que professores de universidades publicas que tenham dedicagao

exclusiva, possam exercer atividade remunerada no setor privado; (iv) permite
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que universidades e institutos de pesquisa compartihem o uso de seus
laboratérios e equipes com empresas, para fins de pesquisa; e (v) estabelece
que o Governo promova a inovacdo nas empresas e entidades sem fins
lucrativos, mediante a concessao de recursos financeiros, humanos, materiais
ou de infraestrutura, destinados a apoiar atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagéao, para atender as prioridades das politicas industrial
e tecnoldgica nacional.

A instrumentalizagdo dos mecanismos de estimulo a demanda por
inovagéo, viabilizados pela Lei n. 13.243/2016, pode contribuir no sentido de
articular os interesses de membros do setor produtivo e assim direcionar as
politicas de inovagéo.

Como referido, o Marco Legal da Inovacgao facilitou as parcerias publico
privadas, possibilitando a articulagdo com setor privado. Propiciaque umnucleo
de inovagaoem tecnologia (NIT) auxilie as instituicdes paradar efetividade a tais
estruturas que demandem profissionais em transferéncia de tecnologia e
propriedade intelectual, regulamenta também, no que refere ao trabalho dos
pesquisadores junto ao setor privado, aumentando a possibilidade dos
pesquisadores universitarios prestarem consultoria as empresas privadas.

Mesmo tendo sido aprovada por unanimidade no Congresso Nacional, o
Marco Legal foi sancionado com vetos, foram um total de oito vetos ao Marco
Legal da Inovagao e Tecnologia, sendo que cinco deles foram feitos na proposta
de aperfeicoamento e ampliacdo dos beneficios da Lei de Inovacéo
(10.973/2004).

Um dos vetos que merece atengado e gera um desestimulo as empresas
que investem em tecnologia, € o veto do art. 20 da Lei 10.973/2004, que
dispensa a licitagdo por parte da administracdo publica na contratacdo de
microempresas e empresas de médio e pequeno porte, com faturamento anual
de até R$ 90 milhdes, para prestar servicos ou fornecer bens elaborados com
aplicagao sistematica de conhecimentos cientificos e tecnoldgicos.

As razdes do veto ser deram em razdo da ampliacao de hipoteses de
dispensa de licitagdo, bem como, o dispositivo foi redigido de forma ampla para
caracterizar a excepcionalidade de dispensado procedimento licitatorio, ou seja,

cai-se novamente na burocracia da licitagao.
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O veto que, também, gerou preocupagao aos atores envolvidos com
ciéncia tecnologia e inovagao foi o veto da isencao e redugao de impostos na
importacao destinados a pesquisa cientifica por empresas, temos ai mais
entraves burocraticos.

O veto de dispensa do processo de licitagdo, juntamente com veto o de
isencgao e reducao no nosso entendimento, tendem a inviabilizar a formacao de
cadeias de pequenas e médias empresas, como startups de base tecnolodgica.

Ha também os vetos que consideraram isentas de contribui¢ao social
para a Previdéncia Social as bolsas concedidas no dmbito de projetos de
pesquisaa alunos de instituicdes cientificas, tecnoldgicas e de inovacgao (ICTs)
privadas ou nas areas de ensino, pesquisa e extensao em educacao e formacao
de recursos humanos, nas diversas areas do conhecimento.

Os vetos aplicados, elimina o carater isondmico que havia sido
estabelecido entre instituicbes publica e privadas que se de ocupam em
desenvolver projetos de investigacado cientifica, uma vez que isenta da
contribuicdo previdenciaria bolsas concedidas por universidades ligadas ao
governo e onera as bolsas concedidas pelas empresas.

A principal razado apresentada pelo governo para aplicagao dos vetos se
fundamentou na falta de previsao orcamentaria, criando assim, um desestimulo
as empresas que desejam investirem pesquisa no pais.

E preciso ponderar que a promulgacdo da Lei 13.243/2016, apesar dos
vetos, representou um avanco positivo aos atores envolvidos na promog¢ao do
desenvolvimento da ciéncia tecnologia e inovacao, principalmente em relagéo
aos ajustes legais advindos a partir do marco legal da inovacgéo.

Em fevereiro de 2018, foi publicadoo Decreto n. 9.283, queregulamenta
a Leide Inovagéao (Lei n®10.973, de 2004, alterada pela Lei n°®13.243, de 2016),
Lei das Licitagoes (art. 24, § 3°, e o art. 32,§ 7°, da Lein®8.666, de 1993), o art.
1°da Lein®8.010, de 1990, e o art. 2°, caput, inciso|, alinea “g”, da Lein®8.032,
de 1990. O Decreto dispde sobre as medidas de incentivos a inovagao e a
pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, com vistas a
capacitacdo tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional.

A promulgacao do Decreto facilitou a celebragdo de convénios para a

promocdo da pesquisa publica, os procedimentos de importacdo de bens e
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insumos para pesquisa e a internacionalizagao de institui¢gdes cientificas e
tecnolégicas, aumentou a interacdo entre ICTs e as empresas privadas,
impulsionou a promogao de ecossistemas de inovagao, diversificou os
instrumentos financeiros de apoio a inovagdao, permitiu um maior
compartilhamento de recursos entre entes publicos e privados e, criou novos
estimulos para a realizacdo de encomendas tecnoldgicas e flexibilidade no
remanejamento entre recursos orgamentarios.’’4

Ainda, que Decreto n. 9.283/2018 tenha aproximado a instituigoes
cientificas e tecnoldgicas e o setor privado, aumentando as possibilidades do
conhecimento chegar as empresas e impulsionar o desenvolvimento social e
econdmico, ha a preméncia de resgate dos vetos a Lei 13.243/2016, através do
Projeto de Lei do Senado n.226/2016 tramita no Congresso Nacional no sentido
restabelecer os itens vetados pela Presidéncia da Republica.

Entre os itens reinseridos no projeto de lei, esta a concessao de bolsas
de estimulo a inovagdo no ambito de projetos especificos sem vinculo
empregaticio, inclusive, ao aluno de instituicao cientifica, tecnolégica e de
inovagéo (ICT) privada; amplia a autonomia gerencial, orcamentaria e financeira
de ICT publica mediante a celebracdo de contrato de gestdo; e estabelece
dispensa de licitagcdo em contratacbes com empresa incubadaem ICT publica
para fornecimento de produtos ou prestacdo de servigos inovadores, quando
realizados com microempresa, empresa de pequeno porte ou empresa de médio
porte.

Os desafios com relagéo ainovagaono Brasil sdo muitos, principalmente
quando se vive num momento de estagnagédo econdmica havendo uma retragéo
nos investimentos em P&D. No entanto as perspectivas futuras, pode-se dizer
que positivas pois o marco legal e a sua alteragcdo em tramite no Congresso
Nacional, juntamente com as politicas publicasindicam o estabelecimento de um
ambiente favoravel ao desenvolvimento da inovacgao. Se instaurou no Pais um
discurso por parte do governo e da iniciativa privada com a finalidade de elevar
o patamar de desenvolvimento tecnoldgico do pais.

174  SILVA, Silvio Bitencourt da .PUFFAL Daniel Pedro. Promogéo de resiliéncia por meio da tecnologia a partir das instituigcdes cientficas e
tecnoldgicas no Brasil. 2018. Disponivel em https://www.researchgate.net/publication/328190094. Acesso em junho2019
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Fomentar uma economia através da inovagao envolve requisitos, que
nem sempre estao relacionados ao processo produtivo em si, mas a questdes
regulatérias que beneficiem o ambiente produtivo, e a uma abertura de mercado

que facilite a tecnologia e estimule a concorréncia.
4 MECANISMOS DE FOMENTO A INOVAGAO

Desenvolver um ambiente favoravel ao desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, incentivar a inovagdo no pais, € o objetivo concebido aos
instrumentos de fomento a inovacgao, tais como a concessao de incentivos
fiscais, subvencdes econdmicas, instrumentos de financiamento e capacitacao
de recursos humanos, apoio a capital de risco, apoio a formacéao de clusters'’s e
cadeias de producgao e de tecnologia, regulagéo’’¢, compra publica e apoio a
demanda do setor privado entre outros aspectos.'””

As politicas de fomento a inovacio sustentam-se nos fundamentos do
arcabouco dos Sistemas Nacionais de Inovacgao (SNI).178 O Sistema Nacional de
Inovacédo pela definicdo dada por Freeman, consiste em um conjunto de
instituicdes, atores e mecanismos em um pais que cooperam para a criagao, o
avanco e difusdo das inovagdes tecnoldgicas. '™

A Constituicdo Federal do Brasil, através da Emenda Constitucional
85/2019 trouxe o termo Sistema Nacional de Ciénciae Tecnologia noartigo 219-
A, segundo otexto constitucional trata-se de “regime de colaborag&o entre entes,
tanto publicos como privados, com vistas a promover o desenvolvimento
cientifico, tecnoldgico e da inovagao no pais”, ou seja, € formado por um grupo

articulado de instituigdes dos setores publico e privado, dos quais as agdes e

175 Termo em inglés que significa“blocos” ou “agrupamentos”, utilizado em varios contextos para designaro agrupamento de elementos comuns
para um determinado fim. Em informatica, por exemplo, o termo é utilizado para designar agrupamentos ou conglomerados formados por
computadores em geral de médio porte, por servidores — de terminais, arquivos e discos — e por periféricos. Nosetorindustrial, o termoé usado
quando se deseja, por exemplo, destacar agrupamentos ou ramos industriais dedicados a exportagdo que tenham alguma caracteris tica comum,
como o fato de ser produtos de consumo de massa, bens duraveis, semiduraveis etc. SANDRONI, Paulo. Dicionario de Economiado Século XX,
Ed. Record, 2015. Pp. 150/151

176 Implementagdode regras por gestores publicos e érgédo de governo parainfluenciar as atividades de mercado e o comportamento de atores do
setor provado na economia. BLIND, K. The use of the regulatory framework for innovation policy. In: SMITS,R.; KUHLMANN, S.; SHAPIRA, P. (Ed.).
The theory and practice of innovation

policy. Northampton: Edward Elgar Publishing, 2010. p. 217-246.

177 EDLER, J.; GEORGHIOU, L. Public procurement and innovation: resurrecting the demandside. Research Policy, n. 36, p. 949-963, 2007.
178 PACHECO, Carlos Américo, BONACELLI Maria Beatriz Machado, Foss Maria Cardina. Politicas de estimulo a demanda por Inovagéo e o Marco
Legal de CT&l. In Inovagao no Brasil: avangos desafios juridicos e institucionais. COUTINHO, Diogo R. FOSS, Marica Carolina, MOUALLEM Pero
Salomon B. (Orgs.), Blucher. Sdo Paulo 2017. p.215

179 FREEMAN, C. The national system of innovation in historical perspective. Cambridge Journal of Economics, v.19, n.1, p.5-24, 1995.
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interagdes sado determinantes para o desenvolvimento do pais. A atividade de
fomento ainovacgao através do apoio financeiro,ndodemandasé o cumprimento
de condigdes econdmicas, mas também da ordem social.

Assim, pretende-se identificar os mecanismos (instrumento) de
politicas publicas como um meio de fomentar o desenvolvimento da ciéncia,

tecnologia e inovagao.

4.1 Politicas de inovagao (oferta e demanda)

Politicas publicas podem ser consideradas diretrizes, principios
norteadores de acdo do poder publico; regras e procedimentos para as
interagcdes entre poder publico e sociedade, mediacbes entre atores da
sociedade e do Estado. Sao, nesse caso, politicas explicitadas, sistematizadas
ou formuladas em leis, programas e linhas de financiamentos que orientam
acdes que normalmente envolvem aplicagdes de recursos publicos. 180

Os elementos fundamentais constitutivos da politica de inovacao
observados por Luiz Ricardo Cavalcante sdo: i) uma perspectiva sobre os
mecanismos de transmissido que envolvem as atividades de CT&l e sua
articulagdo com o desenvolvimento econémico e social; ii) a fixagdo de um
conjunto de objetivos e diretrizes com base nessa interpretacdo; e iii) a adogao
de um conjunto de instrumentos visando alcangar os objetivos estabelecidos. 8!

Ultrapassada a questdo conceitual, tem-se neste tdpico como objetivo
descrever resumidamente as iniciativas e politicas de apoio a inovagao partir da
Lei do Bem, da Lei da Inovagéo e do novo marco regulatério que consolidou e
normatizou a legislagdo e os conceitos utilizados para as politicas publicas, no
caso Emenda Constitucional 85/2015 e, da Lei 13.243, de 2016, bem como
tratar, das politicas de fomento a inovacéao pelo lado da oferta e da demanda.

A Estratégia Nacional da Ciéncia e Tecnologia 2016-2022 elenca os
instrumentos utilizados pelas politicas publicas como forma de incentivo
produgao cientifica, tecnolégica e de inovagao: a) concessédo de bolsas; b)

concessao de auxilios a pesquisa e a infraestrutura; c) subvencao econémica;

180 TEIXEIRA, Elenaldo. Celso. O Papel das politicas publicas no desenvolvimento local e na transformagéo da realidade. Salvador: UFBA, 2002
181 CAVALCANTE, Luiz Ricardo. Politicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil: uma andlise com base nos indicadores agregados. Rio de
Janeiro:  Secretaria de  Assuntos Estratégicos da  Presidéncia da Republica, 2009. Disponivel ~em:  <http//
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1458 pdf>. Acessoem: 31 jul. 2019.
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d) empréstimos; e) renda variavel; f) compra pelo estado com margem de
preferéncia local; g) encomenda tecnoldgica; h) incentivos fiscais; i) bdnus
tecnologicos; j) titulos financeiros; e k) clausula de PD&l de Agéncias
Reguladoras."82

Na configuracdo atual do SNCTI, sdo as agéncias de fomentos que
alocam os recursos publicos por meio dos instrumentos de apoio as atividades
de PD&l. Dessaforma, essas entidades concretizam as diretrizes acordadas no
nivel politico, a partir da execucdo de programas e projetos que serdo
implementados pelos operadores de CT&l.

A maioria das politicas de apoio direto’® s&o atualmente executadas
principalmente por quatro agéncias de fomento que se destacam, as quais estao
vinculadas a ministérios ou a érgdos de governos estaduais, na execugao dos
programas de politicas publicas de CT&l. O Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), agéncia do MCTIC, que tem
como principais prerrogativas: fomentar a pesquisa cientifica e tecnoldgica;
incentivar a formacao de pesquisadores brasileiros, apoiar o desenvolvimento
tecnolégico e a inovagao por meio de parcerias com érgéos de governo e do
setor produtivo.

A Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) esta vinculada ao Ministério da Educacdo (MEC) e exerce papel
fundamental na expansdo e consolidagdo da pdés-graduagao stricto sensu,
responsavel pela maior parte da pesquisa brasileira. Tanto o CNPq como a
Capes tém como principal grupo beneficiario as ICTs nacionais.

A Finep € uma empresa publica criada em 1967, ligada ao Ministério de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTIC), possui a fungao desde 1971, de
Secretaria Executiva do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (FNDCT).

Dentro da missdo de promover o desenvolvimento econdmico e social
do Brasil por meio do fomento publico a Ciéncia, Tecnologia e Inovagado em

empresas, universidades, institutos tecnolégicos e outrasinstituicées publicas ou

182 ESTRATEGIA NACIONAL DA CIENCIA TECNOLOCIA E INOVAGAO 2016-2014 p. 22. Disponivd em
http://www.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/ciencia/ SEPED/Arquivos/PlanosDeAcao/PACTI_Sumario_executivo_Web.pdf acesso em 18
jul. 2019

183 O apoio direto é representado pelos incentivos financeiros, caracterizados pelos financiamentos e empréstimos realizados pelos agentes

governamentais, que podem ser subdivididos em financiamentos reembasaveis e ndo reembolsaveis, e recursos humanos para PD&l
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privadas’e4. A Finep concedefinanciamentos reembolsaveis e ndo reembolsaveis
a instituicbes de pesquisa e empresas brasileiras, seu apoio abarca todas as
etapas e dimensbes do ciclo de desenvolvimento cientifico e tecnologico:
pesquisa basica, pesquisa aplicada, inovagdes e desenvolvimento de produtos,
servicos e processos. Apoia, ainda, a incubacdo de empresas de base
tecnologica, implantagao de parques tecnoldgicos, estruturagao e consolidagéo
dos processos de pesquisa, o desenvolvimento e a inovagdo em empresas ja
estabelecidas, e o desenvolvimento de mercados.

Os financiamentos ndo reembolsaveis (subveng¢do econdmica) sao
feitos com recursos do FNDCT, formado preponderantemente pelos Fundos
Setoriais de CT&l. Eles sao destinados a instituicdes sem fins lucrativos, em
programas e areas determinadas pelos comités gestores dos Fundos. As
propostas de financiamento devem ser apresentadas em resposta a chamadas
publicas ou encomendas especiais.

O BNDES vinculado ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comeércio Exterior (MDIC) é uma empresa publica federal criadaem 1952, e que
atualmente se constitui como o principal instrumento de financiamento de longo
prazo para segmentos diversos da economia. O apoio do BNDES acontece por
intermédio de financiamento a investimentos, subscricio de valores mobiliarios,
prestacdo de garantia e concessaode recursos nao reembolsaveis a projetos de
carater social, cultural e tecnoldgico.

A Capes e CNPqgsé&o as principaisagénciasque atuam nas concessoes de
bolsas de estudos e também fomentam concessao de auxilios a pesquisa e a
infraestrutura através do apoio ao desenvolvimento de projetos de manutencao,
atualizacdo e modernizagdo da infraestrutura de pesquisa e prestagdo de
servigos tecnoldgicos pelas ICTs e, estimulando a cooperagcao entre ICTs e
empresas no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. As agéncias que operam
esse instrumento sdo o CNPq, a Capes, as FAPs, a Finepe o BNDES.

O financiamento a ciéncia tecnologia e inovagdo é de fundamental
importancia para impulsionarinvestimentos, competitividade e sustentabilidade
das empresas, ainda que existam dificuldades de coordenar os interesses

distintos que envolvem capital financeiro e produtivo. '8

184 http://www finep.gov.br/a-finep-externo/sobre-a-finep. Acesso em 19/07/2019
185 CORDER, S., & SALLES, S., Filho. . Aspectos conceituais do financiamento a inovagéo. RevistaBrasileira de Inovagéo, 5(1), 2006. pp33-76.
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Até o presente momento, tratamos sobre politicas de oferta a inovagao,
que podem ser estabelecidas como, o apoio as atividades de treinamento, a
capital de risco (fundos publicos de venture capital), linhas de financiamento,
subvengao econdmica e incentivos fiscais'®, a ser tratado no topico a seguir.

As politicas de inovagao, tradicionalmente, ttm sido mais associadas a
instrumentos de oferta, noentanto, o artigo 20 da Lei de Inovagao (10.973/2004),
alterada pela lei 13.243 de 2016, abriu a possibilidade a administracéo publicaa
contratagcao de empresas para a realizacao de atividades de P&D que envolvam
risco tecnoldgico, solugdo de problema técnico especifico ou obtencdo de
produto ou processo inovador. Assim como a margem de preferéncia,esse é um
instrumento que aproveita o uso do poder de compra do Estado para estimular
o desenvolvimento cientifico e tecnolégico nacional.

As politicas de estimulo a demanda por inovacado podem ser definidas

como “o conjunto de medidas originadas no setor publico para aumentar a
demanda por inovagbes, para melhorar as condi¢gdes para absorcdo de
inovacgdes ou para aperfeicoar a articulagcdo da demanda, a fim de estimular e
difundirinovagbes”.®

Politicas desse tipo recorrem a instrumentos tais como a difuséo de
inovagdes e 0 abandono de tecnologias obsoletas, por meio do direcionamento
de compras governamentais para produtos inovadores; da definicdo de novos
requisitos para produtos e servigos (por exemplo, normalizagédo, niveis de
eficiéncia energética, exigéncias de conteudo local associadas a requisitos de
Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo — PD&l); e da promogao da interagao
usuario-produtor de inovagoes, entre outros instrumentos. 88

As compras publicas sao os instrumentos mais difundidosemrelacao as
politicas de inovacgao, refere-se ao mecanismo acessivel a administragao publica
para adquirir bens e servigos, porém deve estar adstrita aos requisitos
estabelecidos pelo processo licitatorio, ou seja, esta subordinado a lei de
licitagdes (lei n.86663/1993), de acordo com Maria Sylvia Di Pietro'®, a licitagéo

186 EDQUIST, C.; VONORTAS, N. V. ; ZABALA-ITURRIAGAGOITIA, J. M.; EDLER, J. Public procurement for innovation. Cheltenham: Edward
Elgar Publishing, 2015.

187 EDLER, J.; GEORGHIQU, L. Public procurement and innovation: resurrecting the demandside. Research Policy, n. 36, p. 949-963, 2007. P.
952

188 MACEDO, Mariano de Matos. Fundamentos das politicas de inovagédo pelolado da demanda no Brasil. IN. Politicas de inovagao pelo lado da
demanda no Brasil. Rauen André Tortato. Brasilia : Ipea, 2017.p.47

189 PIETRO, Maria Syilvia Di, Direitoadministrativo. 312. Ed. Forense. 2018.
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por ser um processo administrativo, deve observar os principios da
indisponibilidade do interesse publico, da igualdade entre os concorrentes e da
livre concorréncia.

Destarte, compra publica corresponde a um instrumento demanda
baseado em um pedido formulado pela Administracdo Publica.%

As alteragbes introduzidas pelo Marco Legal da Inovacéo a Lei da
Inovacgéo congregam os principais dispositivos que podem ser relacionados aos
mecanismos de estimulo a demanda. O paragrafo 1°. do artigo 1°., inciso Xll da
Lei da Inovacéo, refere que devera ser observado, a utilizacido do poder de
compra do Estado para fomento a inovacdo, como medida de incentivo a
inovagaoe a pesquisacientificae tecnolégicano ambiente produtivo, com vistas
a capacitacdo tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao
desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Pais. Mais adiante
no artigo 19 § 2-A, inciso V define a encomenda tecnoldégica como um dos
instrumentos de estimulo a inovagao.

A encomenda tecnolégica nao restou definida pelo Marco Legal, no
entanto, a expressao é repetida no §4° do artigo 20 da Lei de Inovagéo, quando
trata do desenvolvimento do fornecimento, em escala ou nao, do produto ou
processo inovador resultante das atividades de pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo encomendadas, contratadas diretamente de ICT, entidades de direito
privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consdrcios,
visando arealizacdode atividades de pesquisa,desenvolvimentoeinovacio que

envolvam risco tecnoldgico, para solugao de problema técnico especifico ou

190 EDQUIST, C. ; VONORTAS, N. V. ; ZABALA-ITURRIAGAGOITIA, J.M,; EDLER, J. Op. Cit.

191 Art. 1° Estalei estabelece medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnolégicano ambiente produtivo, com vistas a capacitagéo
tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnologica 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 Constituigdo Federal. (“Caput”do artigo com redagédo dada pela Lei n® 13.243, de 11/1/2016)

Paragrafo Unico. As medidas as quais se refere o caput deverdo observaros seguintes principios:

()

XII1 - utilizagédo do poder de compra do Estado para fomento a inovagéo;

(.n)

Art. 19. A Unigo, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as ICTs e suas agéncias de fomento promoverdo e incentivardo a pesquisa e o
desenvolvimento de produtos, servigos e processos inovadores em empresas brasileiras e em entidades brasileiras de direito privado sem fins
lucrativos, mediante a concesséo de recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestruturaa serem ajustados em instrumentos especificos
e destinados aapoiar atividades de pesquisa, desenvolvimento einovag&o, para atender as prioridades das pdliticas industrial e tecnoldgica nacional.
(“Caput” do artigo com redagdodada pela Lei n° 13.243, de 11/1/2016)

()]

§ 2°-A. Sao instrumentos de estimuloa inovagdo nas empresas, quando aplicaveis, entre outros:

()]

V - encomenda tecnologica-
)
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obtencdo de produto, servico ou processo inovador, sempre que observada a
matéria de interesse publico.92

Por esse angulo, a encomenda tecnoldgica posiciona-se como um
sinbnimo de compra, que pode atendera demandade 6rgéo publicoou de entes
privados.’ Importa frisar, a demanda a inovagao foi requlamentada na Secao
V do Decreto 9283 de 2018, que naverdade regulamentou todas os instrumentos
de fomento a inovagao destacados neste tdpico.

Destaca-se ainda, que a legislacao brasileira pelo lado demanda trata
somente das compras publicas, como um mecanismo de agao do Estado para
fomentar a inovacao no pais. Demonstra-se, assim, que a politicas de demanda
por inovagao ainda tém um longo caminho para se estabilizarem como politicas
de CT&l no Brasil.

As politicas pelo lado da oferta e demanda se complementam e devem
ser implementadas de forma congruente, para se ter uma maior eficiéncia e

eficacia das acdes do Estado.

4.2 Beneficios fiscais

O beneficiofiscal € considerado como um dos mecanismos de apoio a
ciéncia, tecnologia e inovagao, de acordo com a ENCTI 2019-2022:

“Os incentivos fiscais buscam induzir os investimentos empresariais

em pesquisa e desenvolvimento, com vistas a estimular e potencializar

a inovagao no setor produtivo, mediante mecanismos diversos, tais
como: dedugdes, amortizagdes, depreciacdes ou crédito fiscal”

Nessa perspectiva, o Estado pode estabelecer condi¢cbdes e estimulos
proprios aos investimentos para que o0s empresarios 0s aproveitem,

reorganizando os fatores de produgao no nivelda empresa.’** Isso pode ser feito

192 Art. 20. Os 6rgdos e entidades da administrag@o publica, em matéria de interesse publico, poderdo contratar diretamente ICT, entidades de
direito privado sem fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consdrcios, vdtadas para atividades de pesquisa e derec onhecida capacitagéo
tecnoldgica no setor, visando a realizagdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo que envolvam risco tecnolégico, para sougdo de
problema técnico especifico ou obtengcdo de produto, servico ou processo inovador. (“Caput’ do artigo com redacdo dada pela Lei n® 13.243, de
11/1/2016)

(...)§ 4° O fornecimento, em escala ou ndo, do produto ou processo inovador resultante das atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo
encomendadas na forma do caput podera ser contratado mediante dispensa de licitacdo, inclusive com o préprio desenvolvedor da encomenda,
observado o dispostoem regulamentoespecifico. (Paragrafo acrescido pela Lein® 13.243, de 1 1/1/2016)_

193 PACHECO, Carlos Américo, BONACELLI Maria BeatrizMachado, Foss Maria Cardlina. Politicas de estimulo a demanda por Inovagéo e o
Marco Legal de CT&l. In Inovagéo no Brasil: avangos desafios juridicos e institucionais. Op. Cit. 232.

194 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Desenvolvimento econémico e 0 empresario: ao inovar e executar a reorganizacdo dos fatores de produgéo, o

empresario torna-se o grande propulsor de uma economia em expansao. Revista de Administragdo de Empresas, v. 32,n. 3, p.6-12,1992.p.12
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através da concessdo de incentivos fiscais com objetivo de direcionar o
comportamento dos agentes privados para que estes adotem condutas
conformadoras dos objetivos estatais.

A concessao de incentivos fiscais configura uma concretizagdo da
intervencéo do Estado na economia, devendo ser entendido como instrumento
de direcao econdmica com vistas ao desenvolvimento econdmico do pais, de
determinada regido ou setor da economia. E, com efeito, uma manifestagio de
dirigismo estatal através da intervencédo do Estado na iniciativa privada para
estabelecer os rumos da economia.’®

Os incentivos fiscais sdo importantes mecanismos de intervencao do
Estado na ordem econbmica e possuem previsdao constitucional, estando
estabelecidos nos artigos da 43, §2°, 150. § 6°, 151, | e 174 da Constituicdo
Federal de 1988. Estao inseridos na esfera da extrafiscalidade, pois se afirmam
como instrumentos indutores de comportamentos direcionados ao alcance de
objetivos definidos constitucionalmente. Sdos condutores a consecucgéo das
politicas publicas, Eduardo Marcial Ferreira Jardim acentua que “sua instituicao,
quandolegitima, representa instrumento de acdo econdmica e social objetivando
a consecugéo do bem comum”.19

Destaca-se ainda que os incentivos fiscais devem ser outorgados na
buscade solugdes para os problemas econémicos e sociais (corre¢des de falhas
de mercado) e desigualdades regionais, devendo haver a indicagdo dos
beneficiarios, a finalidade da concessao, as condi¢des para a fruicdo, o prazo da
vigéncia e o montante dos beneficios concedidos. 197

Os incentivos fiscais como um dos mecanismos de apoio a CT&l
legitima-se a partir dos objetivos instituidos pela Constituicao Federal de 1988,
em especial o artigo 3°, 170, 174, 218,219, 219-A e 219-B.

Nos artigos 3°, 170, 174, percebe-se o objetivo de superagdo do
subdesenvolvimento, porintermédio da homogeneizagéao social e da construcéo

de centros decisorios autdnomos e internos, inclusive a autonomia tecnoldgica.

195 TRAMONTIN, Odair. Incentivos fiscais a empresas privadas & guerra fiscal: uma andlise critica, baseada em principios constitu cionais, sobre
a existéncia de interesse publico nas concessdes de incentivos a empresas de fins. Curitiba: Jurua, 2002. pp. 111-112

196 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Dicionario Juridico Tributario. 62. Ed. SdoPaulo Dialética, 2008. 189.

197 TRAMONTIN, Odair. Op. cit pp. 111
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Todas as atividades e atores envolvidos na producédo de tecnologia
(pesquisa cientifica basica e tecnoldgica, apoio do Estado e as empresas
integrante do sistema) estdo subordinados a meta de superagdo do
subdesenvolvimento.9

Os artigos 218 e 219 partir da EC 85/2015, deixam translucido o papel
do Estado, como um dos protagonistas na implementagéo do desenvolvimento
da ciéncia, tecnologia e inovagéo, através de politicas publicas e incentivar a
iniciativa privada, para concretizar o bem publico e com isso se voltar a solugao
dos problemas brasileiros e desenvolvimento do sistema produtivo nacional,
devendo ainda estimulara formagao de recursos humanos nas area da ciéncia,
pesquisa e tecnologia, inclusive através do apoio as atividades de extenséao
tecnolégica. Cabendoaindaao Estado, através do fomento a inovacaofortalecer
o mercado interno,com vistas a viabilizaro bem-estar social e o desenvolvimento
social socio econémico da populagao.

O ordenamento da inovagao, iniciado através dos comandos
constitucionais, autoriza o Estado a promover a atividade de inovacao e a
incentiva-la especialmente por meio de incentivos fiscais.

Os incentivos fiscais a inovagéao tecnoldgica, € considerado um apoio
indireto do Estado aos investimentos nas atividades de PD&l pelas empresas,
que se da através do mecanismo de renuncia fiscal.20 S&o instrumentos
utilizados pelos governos para interferir na quantidade e qualidade das
atividades de inovagao. Geralmente, algum beneficio fiscal, como dedugdes ou
reducdo de tributos, é concedido com vistas a ampliar as atividades de

inovag&o.

198 BERCOVICI, Gilberto, O Ainda Indispensavel Direito Econémico in BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita; BERCOVICI, Gilberto & MELO,
Claudineu de (orgs.), Direitos Humanos, Democracia e Republica: Homenagem a Fabio Konder Comparato, Sdo Paulo, Quartier Latin, 2009. pp.
503-519

199 «Cumpre ter em vista que o progresso tecnoldgico é a verdadeira fonte de desenvolvimento, razao pela qual o objetivode toda politica econdmica
devera ser facilitar a sua assimilagdoe promover a sua adaptagéo e criagdo dentrodo pais.” FURTADO, Celso. Um projeto para o Brasil. 52. Ed. Rio
de Janeiro. Saga. 1969.P. 48

200 ROCHA, M. C.; SOARES, M.; CASSONI, K. Um Olhar da Inventta: a eficiéncia dos mecanismos de fomento & inovagao no Brasil. Radar
Inovagéo, Inventta, fev. 2011. Disponivel em: <http://inventta.net/wp-content/uploads/2011/02/Um-dhar-da-Inventta_a-eficiencia-dos-mecanismos-
de-fomento-a-inovacao-no-Brasil. pdf>. Acesso em: 01 mar. 2019

201 CALOZAIO,A. E.; DATHEIN, R. Politicas Fiscais de Incentivo a Inovacéo: uma avaliagdoda Lei do Bem. In: ENCONTRO DE ECONOMIA DA
REGIAO SUL,15., 2012, Porto Alegre. Anais... Porto Alegre: ANPEC SUL, 2012
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Atualmente os principais instrumentos legais de incentivo fiscal, com
foco no incentivo a P&D pelo setor produtivo, em vigor no Pais sdo: a Lei de
Informatica, a Lei do Bem e o Rota 2030.

A Lei de Informatica, requlamentada pelas Leis 8.248/91, 10.176/014
11.077/04 e 13.023/14, confere incentivos fiscais a empresas do setor de
tecnologia das areas de hardware, automacédo e telecomunicagdes e que
realizem investimentos em pesquisa e desenvolvimento. Os incentivos fiscais
referem-se a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) para
empresas que produzam no Brasil bens de informatica, ou seja, por parte
industria nacional.

A Lei do Bem, a qual sera tratada a posteriori, se caracteriza por
permitir de forma automatica a utilizagao dos beneficios fiscais para empresas
que realizem investimentos em atividades de pesquisa, desenvolvimento e
inovacao. O proveito dos beneficios fiscais alcanca a dedugao no Imposto de
Renda e na Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, depreciacdo e
amortizagao aceleradas, reducao de 50% do IPI incidente sobre equipamentos,
maquinas, aparelhos e instrumentos, quando destinados as atividades de
pesquisa, desenvolvimento e Inovagao, entre outros.

O Programa Rota 2030, criado pela Lei 13.775/2018 (converséo da
medida provisoria 843/2018), faz parte da estratégia formulada pelo Governo
Federal para desenvolvimento do setor automotivo no pais, e compreende
regramentos de mercado, e um regime tributario especial para importagdo de
autopecas sem producao nacional equivalente.

O objetivo do Programa & fomentar o desenvolvimento tecnolégico, a
competitividade, a inovagao,a segurangaveicular,a protecdo ao meio ambiente,
a eficiénciaenergéticae a qualidade de automoéveis, caminhdes, dnibus, chassis
com motor e autopegas.

A empresa habilitadaao Programa Rota 2030, tributada pelo Lucro Real,
tera direito a incentivo fiscal que podera variar de 10,2% a 15,3% do total
investido e podera ser utilizado no abatimento do Imposto de Renda da Pessoa
Juridica (IRPJ) e da Contribuigdo Social sobre Lucro Liquido (CSLL) a pagar.

Esse programa é sucessor do regime automotivo sucessor do

Programa Inovar-Auto, encerrado em 31 de dezembro de 2017 que previa
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incentivos fiscais em |IPl para empresas que realizem dispéndios no Pais com
pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovagao tecnoldgica.

Os programas estratégicos de incentivos fiscais sdo baseados em
pesquisa,desenvolvimentotecnoldgicoeinovagao,com a finalidade de fomentar
o setor produtivo, onde as principais metas a serem alcadas, visam estimular o
desenvolvimento econémico e social, o fortalecimento do pais no mercado
internacional, bem como incentivarainovacao e o empreendedorismo.

0 Estado ao estabelecer incentivos fiscais exerce importante fung¢éo no
que tange a criagdo de um ambiente propicio ao surgimento de inovacoes
tecnologicas.

Ndo obstante seja fundamental a funcdo desempenhada pelo
empreendedor quando se trata de inovacao, no entanto, ela decorre de um
amplo conjunto de fatores entre agentes privados e agentes institucionais22,
além do papel que deve ser desempenhado pelo Estado na promog¢ao das
politicas publicas de fomento da pesquisa desenvolvimento e inovacao, também

deve ser visto como um potencial empreendedor:

“O motivo para chamar de Estado “empreendedor” tanto no relatério da
DEMOS quanto neste livio é que o empreendedorismo — algo que
todos os formuladores de politicas parecem querer encorajar — ndo se
resume (apenas) a startups, capital de risco e “génios de fundo de
quintal”. Envolve a disposicdo e a capacidade dos agentes econdmicos
de assumir o risco e a verdadeira incerteza knightiana: o que é
verdadeiramente desconhecido. As tentativas de inovagédo costumam
falhar — caso contrario, ndo seriam chamadas de “inovag&o”. E porisso
que vocé precisa ser um pouco ‘louco” para se envolver com a
inovagao. Em geral, custa mais do que oferecer como retorno, fazendo
com que a tradicional andlise de custo-beneficio breque seu
desenvolvimento logo de cara”03

O Estado mesmo em seu papel empreendedor, deve ter sempre
presente, que a concessao de beneficios fiscais, devem estar condicionadas a

promoc¢ao daquele estado de coisas protegido pela Constituicao Federal.

202 ZUCOLOTO, Graziela Ferrero. Origem de capital e acessoaos incentivos fiscais e financeiros a inovago no Brasil. Texto para Discuss&o.
Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), 2012.p.9
203 MAZZUCATO, Mariana. Op. Cit. p.25
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4.3 Extrafiscalidade como um instrumento de inducgao de politicas
publicas voltadas ao fomento da inovagao

A instituicdo dos beneficios fiscais pode ser uma forma de acelerar a
politica publica pois, via de regra os agentes econdmicos reagem a incentivos
que podem acontecer na forma extrafiscal e partir da maximizagdo de seus
interesses, optarem por uma relagao custo beneficio.

A ordem econOmica brasileira foi expressamente contemplada no texto
constitucional a partir do artigo 170, tendo como fundamentos alivre iniciativae
a valorizacao do trabalho humano visando “assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social’.

Contudo,a adogao da forma de producgao capitalista e a consagragéo da
livre iniciativa nao significa que o Estado deve abster-se de intervir na ordem
econOmica, tanto que o proprio texto constitucional demanda a intervencéo do
Estado naordem econdmica, pois a economianao “pode operar sem a existéncia
de uma base minima de organizagéao institucional”, cabendo ao Estado exercer
tal fungao organizacional.204

Imposicao tributaria esta associada as normas destinadas a instituir,
arrecadar e fiscalizar a cobranca de tributos, para que os contribuintes
transfiram parcela do seu patriménio e de suarenda ao Estado, que necessita
desses recursos financeiros para manter sua propria estrutura, bem como para
implementar aqueles objetivos e valores que elege como prioridades em um
determinado momento histdrico.205

A essa caracteristica, comum aos Estados contemporaneos, tem se
atribuido a denominagéo de Estado Fiscal. Ocorre que, mesmo sob a égide de
um Estado cuja principal fonte de financiamento reside na tributagdo das
relagbes econdmicas privadas, os tributos ndo devem ser vistos apenas pela
perspectiva arrecadatoria. Sem prejuizo dessa feicdo puramente fiscal, as

normas tributarias podem desempenharoutras funcdes, como a intervencéao no

204 CALIENDO, Paulo. Principio da livre concorréncia em matéria tributaria: para uma superagao do conceito de neutralidade fiscal. Interesse
Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n. 67, maiojjun. 2011. Disponivel em: <http:/Mww.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=73649>.
Acesso em: 11/06/2019.

205 GONCALVES, Oksandro Osdival. Aextrafiscalidade como instrumento para incentivar a producdo de energiarenovavel. In Tributagéo ambiental
e energias renovaveis. CALIENDO, Paulo; CAVALCANTE Denise Lucena (Orgs.) Porto Alegre, RS. Editora Fi, 2016. P.82
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dominio econémico em prol da realizagdo de objetivos caros ao ordenamento
juridico, em especial aqueles destinatarios de prote¢cao constitucional.20¢

Para tanto, o Estado pode valer-se de normas tributarias para estimular
determinada atividade econdmica ou até mesmo dissuadir condutas
indesejaveis, sendo licito aos agentes decidirem se adotam ou ndo a conduta
pretendida pelo Estado. A tributagdo e as politicas fiscais podem ser utilizadas
como espécie de intervengédo por indu¢ao, pois o Estado pode manejar tributos
(@umenta-los ou desonera-los), buscando estimular determinado
comportamento pelos destinatarios das normas (indugéo positiva) ou com o
objetivo de desincentivar certas condutas (indugao negativa).207

A politica fiscal € um instrumento macroeconémico que se presta a
definir o orcamento publico, englobando, dentre outros aspectos, o poder estatal
de arrecadacéo (definicdo e recolhimentode tributos). Por isso, a importanciada
observancia e a compatibilidade da utilizagdo desse instrumento com o objetivo
desenvolvimentista.2¢ Uma vez que é pela tributacdo que o Estado consegue
financiar gastos publicos —o que é fundamental para a sua saude econémica, a
politica fiscal tem um efeito multiplicadorsobre a economiainterna, mas também
no bem-estar real de sua populacéo e saude financeira das empresas.

Destarte a formulacao de bases tributarias, enquanto politicas publicas,
nao deve apenas tentar fazer cumprir as prioridades que decorrem da demanda
arrecadatoria, devendo atender ao interesse publico de desenvolvimento
socioeconémico.

A atuacgao extrafiscal do Estado nesse campo possui um forte elemento
de externalidades positivas, desde que respeitando determinados limites e
principios como legalidade, igualdade e livre concorréncia, conforme art. 170 da
Constituicdo Federal de 1988.

Com efeito, noBrasil, quando se trata da tributagdo da inovagao, hauma
politica publica constitucionalmente protegida, que se insere no ambito de

atuacgao promocional do Estado Democratico de Direito, de incentivara solugao

206 SHOUERI. Luis Eduardo. Direito Tributério. 32. Ed. Sao Paulo: Saraiva. 2013. P.19

207 GONGCALVES, Oksandro Osdival; RIBEIRO, Marcelo Miranda. Incentivos fiscais: uma perspectiva da Analise Econémica do Direito. Economic
Analysis of Law Review, Brasilia,v.4, n. 1,p. 79-102,

208 CALIENDO, Paulo; RAMME, Rogério; MUNIZ, Veyzon. Tributagdo e sustentabilidade ambiental: a extrafiscalidade como instrumento de
protegdo do meio ambiente. Revista de Direito Ambienta (RDA), Sao Paulo, Ano 19, vol. 76, out.-dez., 2014, p. 482.
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dos problemas brasileiros por meio do desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional.20?

Dessa sorte, € inegavel a complexa relagao existente entre a tributacéo
e inovagao, sobremaneira, no que tange a formulagao da politica tributaria e
fomento a inovagao empresarial.

Ao atuar dessa forma, o Estado condiciona, externamente, a atividade
econdmica privada, sem assumir a posi¢cao de agente econdmico?'°, porquanto
apenas induz determinados comportamentos fazendo uso das normas
tributarias, o que encontra lastro no art. 174 da Constituicdo Federal, que
permite ao Estado exercer o papel de agente normativo e regulador da
atividade econdmica para desempenhar funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento da atividade econdmica.

Assim, manifesta-se a extrafiscalidade, que pode ser compreendida
como aquelas normas que, embora fagam parte do Direito Fiscal, ndo tem por
finalidade dominante a consecucéao de receitas para o Estado, mas objetivam
realizar determinada finalidade econémica ou social .2

Dito de outra forma, trata-se daquelas hipoteses em que o Estado
agrava, minora ou até mesmo elimina a imposi¢céo tributaria com intuito de
dirigir condutas, o que demonstra que o sistema tributario ndo esta circunscrito
somente a finalidade arrecadatoria.

A extrafiscalidade pode se manifestar sob diversas formas ou
instrumentos, como por exemplo: imunidades ftributarias, instituicdo de
isencdes, redugdes de aliquotas (inclusive a zero), redugcbes da base de
calculo, concessbes de créditos presumidos, postergacdo do prazo de
recolhimento de tributos e concessao de anistia ou moratéria.

Como se percebe, ndo sdo apenas os casos de exclusdo do crédito
tributario (isencédo e anistia) que configuram os incentivos fiscais.2'2 Nessa

perspectiva, pode ser considerado incentivo fiscal qualquer instrumento de

209 CALIENDO, Paulo. Tributag&o da inovagéo: observagdes da inovagado. In: SAAVEDRA, Giovani; LUPION, Ricardo. (orgs.) Direitos fundamentais:
direito privado e inovagao. Porto Alegre: EJiPUCRS, 2012.

210 DE MONCADA, Luis S. Cabral. Direito econdmico. 2. ed. Coimbra: Coimbra EditoraLimitada, 1986. p. 37

211 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998. p. 632

212 ASSUNCAO, Matheus Carreiro. Incentivos fiscais em tempos de crise: impactos econémicos e reflexos financeiros. Revista da PGFN, v.1, n.
1, p. 99-121, 2011. p. 106
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carater ftributario ou financeiro com o objetivo de realizar finalidades
constitucionalmente previstas através da intervencgao estatal por inducao.

Essas vantagens podem operar subtragbes ou exclusdées no conteudo
de obrigagdes tributarias, ou mesmo adiar os prazos de adimplemento dessas
obrigacdes. E possivel, ainda, que autorizem transferéncias diretas destinadas
a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, como acontece com
as subvencgoes previstas no art. 12, §30, da Lei no 4.320/64 .23

Por isso, José Casalta Nabais explica que a extrafiscalidade se
manifesta sobretudo no dominio dos beneficios fiscais que podem ser
compreendidos como “medidas de carater excepcional instituidas para a tutela
de interesses publicos relevantes e que sejam superiores aos da propria
tributacéo que impedem?”. 214

Assim, o ente estatal pode estimular os contribuintes a fazerem algo
que a ordem publica considera conveniente, como por exemplo, instalar
industriasem regidao carente do pais ou desestimular certa atividade econémica
poluidora ao tributar pesadamente seus produtos, internalizando os custos
ambientais. Todavia, tanto a tributacao fiscal quanto a extrafiscal devem estar
condicionadas a promocgdo daquele estado de coisas protegido pela
Constituicdo Federal.

Por isso, além de primar pela boa aplicacdo dos recursos financeiros
arrecadados, a potencialidade de dirigir condutas pelo uso de normas
tributarias extrafiscais deve ser utilizada em consonéncia com as diretrizes
apontadas pelo texto constitucional??s.

Portanto, a tributacdo pode funcionarcomo instrumento para direcionar
condutas e, ao fazé-lo, pode ser util naimplementagao dos objetivos e valores
perseguidos pelo ordenamento juridico.

E necessario atribuir ao tributo um papel de destaque na promogéo do
desenvolvimento, sobretudo quando se tem em mente o desenvolvimento

sustentavel.

213 ASSUNCAO, Matheus Carreiro. Op. Cit.p. 107

214 NABAIS, JoséCasalta. Op. Cit. p. 633

215 FOLLONI, André. Isonomiana tributag&o extrafiscal. Revista Direito FGV. SdoPaulo, v. 10,n. 1, p. 201-220, 2014. FONSECA, Renato. Inovagéo
tecnoldgica e o papel do governo. Parcerias Estratégicas, v. 6, n. 13, p. 64-79,2014.p.30
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Para atrelar a tributacdo ao desenvolvimento é cabivel compreender a
sua fungao extrafiscal, que se relaciona com o bem-estar coletivo e de avangos
na qualidade ambiental.

A extrafiscalidade, segundo Geraldo Ataliba consiste no “emprego
deliberado do instrumento tributario para finalidades nao financeiras, mas
regulatérias de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e
politica”.216

Quanto a tributacado extrafiscal importante € a colocacao apresentada
por Raimundo Falcdo. Para este autor, a extrafiscalidade € um “fenédmeno que
caminha de mé&os dadas com o intervencionismo do Estado, na medida em que
€ acao sobre o mercado e a livre iniciativa”.2'7

Destarte, a intervenc¢édo do Estado na economia deve pretender uma
espécie de regulagio analitica, que leve em conta custos e beneficios?'®, sendo,
segundo tais conceitos, com especial consideracao as formulas interventivas
que visem estimular o desenvolvimento econdmico, cientifico e tecnoldgico.
Como referido, o mercado de tecnologia e inovagao requer altos investimentos,
ha um consenso, no sentido de que os riscos de tais investimentos devam ser
suportados também pelo Estado, e divididos com a sociedade, pela via das
renuncias dereceitas representadas pelos incentivosfiscaisrepresentadas pelos
incentivos fiscais.

Por consequéncia, a Carta Constitucional nos artigos 218 e 219
estabeleceram, um capitulo especifico com a inten¢cado de formar mecanismos
de incentivoa geragao de novas tecnologias,com participagao conjuntado setor
privado junto com o Estado e as Instituigdes de Ensino. Resta evidente que
Estado pretende o fomento a pesquisa cientifica e tecnolégica, com vistas ao
avancgo da ciéncia, tecnologia e inovacdo, de modo a incentivar o mercado
interno, para que assim se viabilize o desenvolvimento socioeconémico, o bem-

estar do povo e aindependéncia tecnoldgica do Pais.

216 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1966. P.151
217 FALCAO, RaimundoBezerra. Direito Econdmico: Teoria Fundamental. Ed. Malheiros .1981. p. 82

218 SUSTEIN, Cass. (Més) Simple, el futuro del gobierno. Madrid: Marcial Pons, 2014, p.166_
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A partir das previsdes constitucionais, observa-se a necessidade de
atuacgao estatal ao estimulo a inovagao, onde o Estado passa a desenvolverno
sentido de relacionar o desenvolvimento socioeconémico ao tecnoldgico.?'®

A extrafiscalidade, é concebida aqui como a escolha de mecanismos de
natureza econdmica para a realizagao da politica de inovagao e tem no tributo
um relevante instrumento de atuacao, no entanto deve ser adequadamente
utilizada como forma de atingiras metas estabelecidas na Constituigdo Federal

de incentivo a ciénciatecnologia e inovagao.

4.4 Lein®11.196/2005 - Lei do Bem: o incentivo fiscal.

O desenvolvimento da inovagdo € uma condigdo inafastavel a
construgdo de um pais socialmente justo e economicamente sustentavel,
servindo de instrumento ao progresso e bem-estar de uma nacéo.

Em vista disso, o Estado, conforme amplamente debatido, tem por tarefa
desenvolver politicas publicas que estimulem e institucionalizem um ambiente
de negocios, que esteja voltado a constante modernizagdo das relagdes no
campo econdmico e social, especialmente para tornar a atividade produtiva
dinadmica e inovadora.

Uma das maneiras de estimularo setor privado a criacdo de produtos e
processos inovadores ocorre mediante a concessao de beneficios fiscais
aqueles empreendimentos comprometidos com desenvolvimento econdmico
social de um pais.

Acredita-se que acelerar o ritmo da atividade inovativa € a finalidade
almejada de uma politica publica de apoio a inovagao. As normas tributarias
podem ser utilizadas de forma instrumental, ou seja, como ferramentas capazes
de induzir comportamentos, com escopo de realizar determinados objetivos
constitucionais. No caso da mencionada lei, o incentivo concedido é legitimo,
porquanto seu fundamento repousa na Constituicao Federal, que, visa fomentar
a inovagéo tecnoldgica. Desta forma, com o intuito de desenvolver a ciéncia, a
pesquisa e a capacitagao tecnoldgica, o legislador infraconstitucional editou a

Lei 11.196/05, conhecidacomo a “Lei do Bem”, ela estabelece incentivos fiscais

219 CALIENDO, Paulo. Tributagéo da Inovagédo: observagdes introdutérias direitos fundamentais, direito privado e inovagédo. In: Diretos
fundamentais: direito privado e inovagéo. Porto Alegre: EdiPUCRS, 2012, p. 147-173.p.148
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as pessoas juridicas que realizem pesquisa e desenvolvimento de inovagao
tecnologica.

Para além, de atender aos comandos constitucionais insculpidos no
capitulo IV da Carta Constitucional,a Lei Bem também visa o cumprimento do
disposto do artigo 28 da Lei da Inovagao.220

A Lei do Bem, deu o conceito de inovagao tecnolégica no art. 17, §1,
como a concepg¢ao de um novo produto ou processo de fabricacdo, com
agregacao de novas funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo
que implique melhorias incrementais e efetivo ganho de qualidade ou
produtividade, resultando maior competitividade no mercado.

De acordo com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicacoes, a Lei do Bem foi instituida com a finalidade de estimular o setor
privado a investir mais em PDA&l, seja na fabricagdo de novos produtos, ou no
processo produtivo, ou ainda na agregacao de novas fungdes ou qualidades ao
produto ou processo, provocando uma melhor qualidade ou uma maior
produtividade. Tudo isso implica em uma maior competitividade dentro do
mercado, mas € importante ressaltar que para obter os incentivosda Leido Bem,
a empresa nao precisa fazer investimentos essencialmente em relagdo ao
mercado, pode ser em relacido a ela mesma.

A Lei do Bem nasceu da conversdo da Medida Provisoria n. 255/2005,
revogando o antigo mecanismo de renuncia fiscal estabelecido PDTI/PDTA2" e
os artigos 39 a 43 da Lei 10.637/2002.222

A partir da conversao da MP n. 255/2005, a Lei do Bem instituiu, ainda
o Regime Especial de Tributagdo para a Plataforma de Exportagdo de Servigos

220 Art. 28. A Unido fomentara a inovagdo na empresa mediante a concessao de incentivos fiscais com vistas na consecugdo dos objetivos
estabelecidos nesta Lei. BRASIL. Lei 10.973 de 02 de dezembro de 2004. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1€i110.973.htm. Acesso me: 20 de jul. de 2019

221 A Lei 8661/1993 introduziu os incentivos fiscais para o desenvolvimento tecnoldgico através os chamados PDTI (Programa de Desenvalvimento
Tecnoldgico) e do PDTA (Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Agropecuario), tais programas previam a redugdo da carga tributaria limitada
4% (quatro por cento) do Impostode Rendaas empresas que investissem em pesquisa e desenvolvimento tecnoldgicoindustrial e agropecuario. A
Lein°. 8.661/1993 expandiu os beneficios previstos no Decreto-Lei n°. 2.4331988 para programas de desenvavimento tecnolégico agropecuario,
além de introduzir o beneficio de amortizagdoacelerada dos dispéndios relativos a aquisigdo de bens intangiveis destinados a P&D.

222 A 10637/2012, que dispde sobre a ndo-cumulatividade na cobranga da contribuicdo para os Programas de Integragdo Social (PIS) e de
Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep), nos casos que especifica; sobre o pagamento e o parcelamento de débitos tributarios federais,
a compensagao de créditos fiscais, a declaragdo de inaptidao de inscricdo de pessoasjuridicas, a legislagdo aduaneira, e da outras providéncies,
nos artigos 39 a 43 revogados pela Lei do Bem, previam que as pessoas juridica poderiam deduzir do lucroliquido, na determinagéo o lucro rea
e na base de célculo as despesas operacionais relativa aos dispéndio realizados com pesquisa e desenvavimento da inovagao tecnologica de
produtos. Poderiam ainda, excluir, na deteminagéo do lucro real, vaor equivalente 100% (cem por cento) do dispéndio total de cada projeto que
venha a ser transformado em depdsito de patente, devidamente registrado no Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), e, cumulativamente

em uma das entidades de exame reconhecidas pelo Tratado de Cooperagéo de Patentes (Patent Cooperation Treaty PCT)
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de Tecnologia da Informacao (REPES)?%, o Regime Especial de Aquisigao de
Bens de Capital para Empresas Exportadoras (RECAP)24 e o Programa de
Inclusédo Digital.

O objetivo central daLei do Bem, ndo é apenas concessao de beneficios
fiscais para quem ja pratica atividades de PD&l, mas sim estimularas empresas
a criarem: sejam processos, produtos ou servigos, sempre visando o0 aumento
da competitividade.

Destaca-se que para ter o beneficio fiscais da Lei do Bem, a pessoa
juridica deve necessariamente ser optante pela tributagdo segundo lucro real,
estar em situagaode regularidadefiscal e ter lucrono exercicio, porque o periodo
de possivel aplicacdo dos beneficios decorrentes da lei é apurado a cada ano
fiscal.225

Os incentivos a inovagdo da Lei do Bem utilizam os seguintes
instrumentos fiscais: dedugao, com reflexo no lucro liquido e na Contribuigdo
Social do Lucro Liquido (CSLL); depreciagdo e amortizagdo, com reflexo no
Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e CSLL; redugcao da aliquota e
crédito fiscal, com reflexo no IRPJ e redugéo do IPI.

Percebe-se a intengao do legislador em utilizar a fungao extrafiscal da
tributacao, através da técnica de reducio do imposto.

Tais mecanismos tributarios recaem sobre atividades inovativas visando
diminuir os custos das empresas que realizam inovacao e, assim, fomentar o
incremento e a intensificagdo da inovacao. As atividades de inovacao que sdo
passiveis de receber incentivos fiscais, segundo a lei, sdo: a) pesquisa para o

desenvolvimento tecnoldgico e de inovagao; b) cooperagao entre empresa com

223 Sao beneficiarias do REPES as pessoas juridicas que exercam, preponderantemente, as atividades de desenvolvimento de software ou de
prestacao de servigos de tecnologia da informagéo, e que, por ocasido da sua opgao pelo REPES, assuma compromisso de exportag do igual ou
superior a 50% (cinquenta por cento) de sua receita bruta anua decomente da venda dos bens e servigos.

No caso de venda ou de importagdo de bens noveos destinados ao desenvolvimento, no Pais, de software e de servigos de tecnologia da informagao,
fica suspensa a exigéncia da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cdfins incidentes sobre a receita bruta da venda de bens novos no mercado
interno, quando os referidos bens forem adquiridos por pessoajuridica beneficiaria do REPES para incomporagao ao seu ativo imobilizado;
Também no caso de venda ou de importacdo de servigos destinados ao desenvolvimento, no Pais, de software e de servigos de tecnologia da
informacao, fica suspensa a exigéncia da Contribuigdo para o PIS/Pasep e da Cofins incidentes sobre a receita bruta auferida pela prestadora de
servigos, quando tomados por pessoa juridica beneficiaria do REPES.

224 Sao beneficiarias do RECAP as pessoas juridicas preponderantemente exportadoras, assim considerada aquela cujareceita bruta deconmente
de exportagdo para o exterior, no ano-calendério imediatamente anterior a ades&o ao RECAP, houver sido igual ou superior a 50% (cinquenta por
cento) de sua receita bruta total de venda de bens e servigos no periodo e que assuma compromisso de manter esse percentual de exportagdo
durante o periodo de dois anos-calendario.

225 CALOZAIO, Aziz Eduardo. Politica fiscal de incentivo a inovagdo no Brasil: andlise do desempenho inovativo das empresas que usufruram
beneficios da Lei 11.196/05 (Lei do Bem). Porto Alegre, 2011. P. 102 Disponivel em: <http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/
handle/10183/35595/000783678.pdf?sequence=1>. Acessoem: 30 out. 2018.
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universidades, instituicbes de pesquisa, micro e pequena empresa ou inventor
independente; ¢) contratagdo de pesquisadores; d) patentes e registro de
cultivares; e) aquisicdo de novas maquinas, equipamentos, aparelhos e
instrumentos destinados a inovacéo; f) aquisicdo de bens intangiveis vinculados
ao conhecimento técnico-cientifico; g) aquisi¢ao de royalties, assisténcia técnica
ou cientifica e servicos especializados; h) construgcdo de espacos fisicos
destinados a laboratoérios dentro das empresas.

A figura abaixo demonstra onde incidem os beneficios fiscais da Lei do

Bem:

Figura 1— Atividades de P&D Incentivadas na Lei do Bem

Onde incidem os Incentivos Fiscais

Pesquisa Basica
Pesquisa Aplicada
Pesquisa de Mercado |Desenv. Experimental Linha de Produgéo Transpaorte
(prospeccio tecnologica) |Desenwy. Tecnoldgico [manufatura) Logistica
Desenv, de Frotdtipo Comercializagio
TiB!Servico Apoio Técnicd Pas-Industrializagao

| [ !
Mao Atua Atua MEo Atua MNao Atua

Fonte: MCTIC/SETEC 2017

Nao serdo aplicados os incentivos fiscais a produgao regular de certos
produtos, ou seja, a lei abrange as atividades relacionada a P&D quais sejam,
pesquisa dirigida, pesquisa aplicada e desenvolvimento experimental.

De acordo com os comandos contidos na Lei do Bem, a empresa que
n&o obtiver lucro, pois obteve prejuizo ou se trata de uma empresa iniciante é
inelegivel para receber os incentivos fiscais. Entretanto, o prejuizo pode ser
justamente em raz&do do risco que empresa incorreu em inovar, e, por esta razao
se quedou vulneravel ao prejuizo. Assim, esta-se diante de processo de

desincentivo da atividade de inovagéo.
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Salienta-se, que grande parte das empresas no Brasil estdo
enquadradasnosregimestributarios de lucro presumido ou no Simples Nacional,
impedindo essas empresas de se beneficiaremdos incentivos contidosda Lei do
Bem.

Pode-se dizer que Lei do Bem oferece um beneficio indireto, em relagao
ao P&D vendido pelas microempresas e empresas de pequeno porte. Esse
beneficio chega as empresas pela decisdo de compra de uma terceira empresa.
No caso de uma empresa beneficiaria dos incentivos fiscais contidos na Lei do
Bem, comprar o P&D de uma microempresa ou empresa de pequeno porte, 0s
valores dessa venda nao constardao no faturamento a empresa, gerando assim
uma diminuigao dos impostos.226

A encomenda de tecnologia também sera incentivada quando a
contratagdo ocorrer junto a universidades, ICTS e inventor independente,
contanto que a empresa contratante assuma os risco empresarial, gestao e
controle da utilizagdo dos resultados em relagdo aos gastos realizados. Em
suma, a inovagao incentivada pela Lei do bem, € aquela produzida no interior da
empresa, admitindo-se em casos especiais a aquisicdo de pesquisa e
desenvolvimento.

A lei 11.196/2005 determina que os incentivos fiscais sejam aplicados a
pesquisa tecnoldgica, desenvolvimento, geracdo de produtos e processos
inéditos, assim como, o acréscimo de novas funcionalidades ou caracteristicas
a produtos ou processos existentes, aplica-se também, a atividade tecnoldgica
industrial e a servigos técnicos de apoio que visam a implementacédo e/ou
manutencaode instalagdes e equipamentos destinados a execucio de pesquisa
e desenvolvimento de inovagédo, bem como a capacitagdo de pessoal neles
engajado.

Observa-se que os beneficios da Lei do Bem tém a finalidade de
estimular a etapa com relagdo a obtencdo de resultados econbmicos e
financeiros pelas empresas no processo de inovagao e avaliagdo de novos
produtos, processos ou aprimoramento dos mesmos, ou seja, a fase de risco

tecnologico.

226 CALOZAIO, Aziz Eduardo. Op. Cit. p. 104
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5 DESENVOLVIMENTO NACIONAL A LUZ DA CONSTITUIGAO FEDERAL
DE 1988

A Constituigcado Federal de 1988 em seu predambulo ao manifesta que o
Estado Democratico Brasileiro, dentre outros fins, estd compromissado a
assegurar o desenvolvimento da sociedade Brasileira.2? O artigo 3° e seus
incisos228 elencam os objetivos fundamentais que devem nortear a interpretacéo
e aplicagdo das normas constitucionais, da legislagao infraconstitucional e fixa
as diretrizes as agdes publicas, pois ha o dever de pér em pratica os objetivos
ali dispostos.

Os objetivos fundamentais, de acordo com pensamento de Celso Ribeiro
de Bastos nao podem ser confundidos com os fundamentos constitucionais,
assevera, ainda, que embora possam ser confundidos, os fundamentos séo
inerentes ao Estado, compondo a sua estrutura, porquanto os objetivos seriam
algo externo a ser perseguido.2®

Sem reparos a assertiva do professor Celso Ribeiro de Bastos, haja vista
que a Carta Suprema elenca nitidamente os fundamentos do Estado brasileiro
em seu artigo 1°23%, por sua vez, o artigo 3° deixa claro que ali estdo delineados
os objetivos fundamentais da Republica.

Outrossim, enquanto o artigo 1° cuida dos fundamentos da Republica
(soberania, cidadania,dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho,

livre iniciativa e pluralismo politico), o artigo 3°23 trata sobre os objetivos que o

227 Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, aigualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem intema e
internacional, com a soluggo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protegdo de Deus, a seguinte CONSTITUIGAO DA REPUBLICA
FEDERATIVADO BRASIL.

228 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justae solidaria;

Il - garantir o desenvavimento naciona,;

111 - erradicar a pobreza e a marginalizag&o e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

1V - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

229 BASTOS, Celso Ribeiro. CursoDireito Constitucional, 182 Ed. Sdo Paulo. Saraiva, 1997.p. 165

230 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissotvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado democratico de direito e tem comofundamentos:

|- a soberania;

|| - a cidadania;

Il - adignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.
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Estado brasileiro deve perseguir com sua atuagédo, seus incisos direcionam as
acoes a serem desenvolvidas como pode ser observado pela utilizagdo dos
verbos: construir, garantir, erradicar, reduzir e promover. O que objetiva a
Constituicdo Federal de 1988, € que 0 governo adote iniciativas para consecugao
destes objetivos, assumido que tais objetivos n&o estdo plenamente realizados.

Este dispositivo (art. 3°) caracteriza a Constituicdo dirigente, pois,
consoante os ensinamentos do professor Canotilho22?, estda a servico das
responsabilidades do Estado, incorporando finalidades econémicas e sociais
vinculantes varias das instancias de regulagéao juridica. Para o autor ha uma
direcdo politica-constitucional que estabelece os limites para uma direcao
politica-governamental, haja vista, que Estado esta vinculado aos objetivos
colocados pela Constituicdo que devem ser perseguidos e concretizados.

A Constituicdo, ao estabelecer o desenvolvimento nacional comuma meta
a ser alcancada, reivindica e fundamenta o compromisso do direito e da atuagcao
Estatal a realizagdo das politicas publica para a materializagdo do programa
constitucional?33,

Muitos autores acompanham o pensamento de Canotilho, em relagao ao
conteudodirigente da atual Carta Constitucional Brasileira. José Afonsoda Silva,

no predambulo de sua obra registra que:

“A fungdo garantida nao s6 foi preservada como até ampliada na
Constituigdo, ndo como mera garantia da existente ou como simples
garantia das liberdades negativas ou liberdades-limites. Assumiu ela
caracteristica de constituicdo-dirigente, enquanto define fins e
programa de agao futura, menos no sentido socialista do que no de

uma orientacdo social democratica, imperfeita, reconhega-se’ 234

A nocéao de constituicao dirigente, originalmente foi concebida por Peter
Lerche (Dirigierende Verfassung), que restou adaptada por Canotilho, para o
autor alemao, a constituicdo dirigente € um prolongamento do texto

constitucional. Equivale a dizer, aquele conjunto de normas e principios que

232 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da .Constituicdo 72ed. Coimbra: Editora Almedina, 2000.

233 “O que ha de comum em todas as politicas publicas é processo politico de escolha de prioridades parao governo, tantoem temos de
finalidade como em termos de procedimentos, e tal j& vem condicionado pelos objetivos constitucionais postos ao Estado democratico de direito.
As fungdes publicas estao, todas elas, condicionadas pelo cumprimento destes objetivos, ficando suadiscricionariedade desenhada por tais
conteudos. Ou seja, a formulagdo e execugdodas politicas vém ndo apenas sujeitas ao controle de sua regularidade formal, como também, de sua
destinagao adequada ao cumprimento dos fins do Estado.” STRECK, Lenio. Comentario ao art. 30.. In Canatilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar
F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio (Coords.). Comentarios a Constituigdo do Brasil, Sdo Paulo: Saraiva /Almedina, 2013 p. 149.,

234 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional, 19%. edi¢do. Sao Paulo: Malheiros, 2001 p. 06
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unidos estabelecem um conjunto de diretrizes formais de carater continuo, ndo
abrindo espaco, para atuagao diversa do legislador, devendo esta cumprir com
0 que esta textualmente previsto na Constituigcao.2%

Para o constitucionalista portugués, constituicdo dirigente ¢é
primordialmente o elemento vinculante do Estado para a consecuc¢ao dos fins e
objetivos nela previsto, trata-se de um “projeto material vinculativo, cuja
vinculagdo se confia aos o6rgaos constitucionalmente mandatados para o
efeito.”2%

O ex-ministro do STF, Eros Grau também advoga no sentido de que a
ConstituicaoBrasileiraé uminstrumentodirigente ao apontar: “Ora, se tornarmos
a Constituicdo Dirigente como aquela oposta a Constituicdo estatutaria ou
orgéanica, teremos que a atual Constituicao Brasileira permanece dirigente”. 237

A adogao de um modelo dirigente a Carta Republicana, como visto, visa
informar, orientar e conformar a atividade estatal, de modo que sua atuacéao se
dé no sentido de implementar o disposto constitucionalmente

O constituinte reiterou ser o desenvolvimento nacional um dos objetivos
que afirma a natureza da Constitui¢cdo, conforme se 1é no incisoll, artigo 3°, da
Lei Fundamental.

Denota-se pela leitura do dispositivo constitucional, que mesmo se
tratando de uma Constituigdo dirigente possui uma matriz programatica, acena
para um programa nacional de desenvolvimento econdmico-social comaspectos
desenvolvimentistas, pois, cabe ao Estado “coordenar o setor ndo-competitivo
de infraestrutura e de industrias de base, realizar uma politica econémica ativa,,
promover a diminuigdo das desigualdades sociais e econOmicas e proteger o
meio ambiente — conjunto de atividades que o mercado n&o tem condigdes de
realizar’238,

A titulo de exemplificagdo, pode-se observar também, o conteudo
desenvolvimentista e programatico da Constituicdo no artigo 170, que delineiaa
ordem econdmica brasileira “fundada na valorizagao do trabalho humanoe na

livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os

235 BERCOVICI, Gilberto. Constituigo Econémicae Desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005 p. 34

236 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Constituigdo Dirigente e Vinculagdodo Legislador 12 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1982 p. 037.

237 GRAU, Eros. A ordem econdmica na Constituigdo de 1988, 12a edigdo. Sdo Paulo Malheiros, 2007, p.364.

238 PEREIRA, Luis Carlos Bresser, http:/ww .bresserpereira.org.br/Texto-Dis cuss%C3%A3d/ 350-Modelos-Estado-Desenvovimentista-TD4 12.pdf,
fevereiro 2016. Acesso em 20 de janeiro de 2019.
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ditames da justica social”. Nesse mesmo dispositivo & possivel examinar outros
objetivos a serem buscados pelo Estado brasileiros, tais como, a defesa da
soberanianacional,a propriedade privada, a funcao social da propriedade; a livre
concorréncia; a defesa do consumidor; a defesa do meio ambiente, a reducao
das desigualdadesregionais e sociais; a buscado plenoemprego e o tratamento
favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.
No caso das empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte,
o tratamento favorecido, revela-se primordial para o desenvolvimento nacional
uma vez que:“(...) tomaram grande importancia na politica econémica pelo que
representam tanto na participagdo no Produto Interno como na garantia de
emprego de mao-de-obra com imediatos efeitos sobre a distribuicdo de
renda.”»9, Representa, também um incentivo ao empreendedorismo,
consagrado pela livre iniciativa e correlacionado a livre concorréncia.

Aventa o jurista José Afonso Silva que as normas programaticas sao:

“(...) aquelas normas constitucionais com as quais um programa de
acdo é assumido pelo Estado e assinalado aos seus 0rgaos,
legislativos, de diregdo politica e administrativos, precisamente como
um programa que aquele incube a obrigacéo de realizar nos modos e
nas formas das respectivas atividades”240

Continuando sobre a definigcdo de normas constitucionais programaticas,

traz-se os ensinamentos de J. H. Meirelles Teixeira:

“(...) programéticas aquelas normas constitucionais através da quais o
constituinte, em vez de regular, direta e imediatamente determinados
interesses, limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos
pelos seus o6rgdos (legislativos, executivos, jurisdicionais e
administrativos) como programas das respectivas atividades, visando
a realizagcdo dos fins sociais do Estado”?41

No que concerne as normas programaticas, Versius Crisafulli definiu-as

em sentido mais especifico:

“Aquelas normas juridicas com que o legislador, ao invés de regular
imediatamente um certo objeto, preestabelece a si mesmo um
programa de agcdo, comrespeito ao proprio objeto, obrigando-seadele
ndo se afastar sem um justificado motivo. Com referéncia aquelas
postas ndo numa lei qualquer, mas numa Constituicdo do tipo rigido,

239 SOUZA, Washington Peluso Albino, Ligdes de Direito Econémico. Porto Alegre. Ed. Sergio Antdnio Fabris 2002
240 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4a ed. rev e atual. Sdo Paulo Malheiros, 2000 p..137-138
241 ldem ididem p.138
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qual a vigente entre ndés pode e deve dar-se um passo adiante,
definindo como programaticas as normas constitucionais mediante a
quais um programa de agao € adotado pelo Estado e cometido aos
seus oOrgaos legislativo, de diregao politica e administrativa,
precisamente como programa que obrigatoriamente lhes incumbe
realizar nos modos e formas da respectiva atividade. Em suma, um
programa politico encampado pelo ordenamento juridico e traduzido
em termos de normas constitucionais, ou seja, provido de eficacia
prevalente com respeito aquelas normas legislativas ordinarias:
subtraido, portanto, as mutaveis oscilagbes e a variedade de critérios
e orientagcdes de partido e de governo e assim obrigatoriamente
prefixados pela Constituigdo como fundamento e limite destes. ”

Para Canotilho, deve-se entender que tanto regras e principios sao
dotados de juridicidade, devem ser vistos como instrumentos para alcangar os
objetivos do Estado e da coletividade, tornando obsoleto o conceito de norma
programaticaz2. Defende ainda o autor, que ha regras que direcionam
materialmente a Lei Fundamental, no entanto, ndo se deve falar em eficacia
programatica, pois todas as normas s&o obrigatorias ante os 6rgéos do poder
publico4.

José Afonsoda Silva, segue o pensamentode Canotilho,ao negarque as
determinagdes contidas no artigo 3° sejam programaticas, mesmo que se
parecam. Para o jurista os objetivos fundamentais da Republica, seriam normas
dirigentes, uma vez que indicam os objetivos a serem alcangados através do
emprego de prescrigdes concretas em outros artigos da Constituigao2+4.

A nocédo de conteudo programatico €, indicado como sendo normas-
objetivos por Eros Grau, de acordo com o jurista “ndo define nem conduta nem
organizagao. Determina, fixando, os fins a serem alcangados, fixa objetivos”24.

Assim, para este trabalho, entende-se como norma programatica a norma
(no caso constitucional) que determina a administracido um propésito ao Estado.
Trata-se de uma espécie de elo entre a agao estatal e o resultado que se busca
em relacdo ao tema que a norma versa, ou seja, que apresenta um projeto

delineado para o Estado.

242 |bidem p. 1176

243 |bidem p. 1176-1777

244 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constitui¢do. 82 ed. Sdo Paulo. Malheiros, 2012 p.47.
245 GRAU, Eros. Direito, conceitos e normas juridicas. Sdo Paulo : Revista dos Tribunais, 1988 p.132 ,
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O conceito aqui capturado, segundo Eros Grau, esta ligado a nogao, “de
instrumentos normativos que operam a transformacdo de fins sociais e
econdmicos em juridicos”46

Comrelagao aoincisoll do artigo 3° (garantir o desenvolvimento nacional)
da Constituicao Federal, José Carlos Vasconcellos do Reis assevera se tratar de
uma norma programatica, pois nao apresentam sinais de como alcancar tais
objetivos.247

Trata-se de uma qualificagdo material, pois o conteiudo da norma
programatica deve seguira sua materializagdo. No caso de haverdeterminagéo
de que a norma tera sua efetividade legitimada mediante lei complementar ou
ordinaria e atos administrativos estaremos diante de uma qualificagao formal.2

A Constituicdo contém muitos dispositivos carregados de objetivos, como
se nao fossem juridicos ou imperativos?, onde se encontram os direitos
econdmicos, sociais e culturais; e os mais significativos apontam as metas do
Estado, no entanto, ha que se definiro sentido geral da ordem juridica.

O pensamentode José Afonso Silva2®, € de que as normas programaticas
tém eficacia limitada, isto €, dependem de uma posterior regulamentagao,
infraconstitucional para que se viabilize a sua executoriedade.

A Constituicdo econémica € um exemplo do exposto, ainda que suas
normas tenham conteudo programatico, ndo representam um mero instrumento
de governo, apresentam diretrizes com relagdo a politica econdmica a serem
executados pelo Estado e pela sociedade.

O conceito de Constituicdo econdmica usada para trabalho é o formal2*,
definidacomo, o texto constitucional econémico em sentido estrito, isto €, aquela

que ‘“insere decisbes fundamentais que se reflitam no modelo da ordem

246, Ibidem p_152

247 REIS, José Carlos Vasconcellos dos. A normas constitucionais programaticas e o controle do Estado. Rio de Janeiro. Renovar, 2003 p. 40
248 Ibidem p, 41

249 SILVA, JoséAfonso. Idem p.138

250 SILVA, JoséAfonso. Idem p.135

251 Ao determinar que o conceito de constituigdo econdmica é o conjuntodas normas e dos principios constitucionais relativos a economia, isto &,
representam a ordem econdémica constitucional” MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo. 22. Ed. Combra: Coimbra Editora Coimbra p. 113, O
autor revela que todo as normas infraconstitucionais bem como, os dispositivos constitucionais que tratam sobre o assunto, sdo considerados como
constituicdo econdmica. Referidadefinigdo de acordo com Antdnio Souza Franco, designaa Constituicdoecondmica material que seria “o nucleio
essencial de normas juridicas que regem o sistema e os principios basico das instituicées econdmicas, que constem quer ndono texto constitucional’

FRANCO, Anténio Luciano Souza, Nogdes de Direitoda Economia, vl. I. Lisboa: Associag@o Académica da Faculdadede Lisboa, 1982-1983, p. 83
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econOmica™*?, isto é, refere-se aos principios constitucionais relacionados a
economia.

Retomando a assunto da eficacia juridica, vinculante, direta e imediata
das normativas programaticas, conforme o entendimento de José Afonso da

Silva3, a eficacia, das mesmas verificam-se nos seguintes casos:

‘| — estabelecem um dever para o legislador ordinarios;

Il — condicionam a legislagédo futura, com a consequéncia de serem
inconstitucionais as leis ou atos que a ferirem;

Il — informam a concepgédo do Estado e da Sociedade e inspiram sua
ordenagdo juridica, mediante atribuicdo de fins sociais, protegdo de
valores da justica social e revelagdo dos componentes do bem-comum
IV — constituem o sentido teleolégico para interpretacéo, integracéo e
aplicacédo das normas juridicas;

V — condicionam a atividade discricionaria da Administragdo e do
Judiciario;

VI — criam situagbes juridicas subjetivas, de vantagem ou
desvantagem”

Com base no exposto, deve-se ressaltar que as prescri¢gdes contidas no
artigo 3° da Carta Fundamental, ndo sao exclusivas deste comando judicial. O
Desenvolvimento Nacional, objeto deste capitulo, se repetem em outros da
Constituicdo, com por exemplo, artigos insertos no Titulo VII, que trata sobre
Ordem Econdmica Nacional.

O artigo 3° Il da CF/88, estabelece a garantia do desenvolvimento
nacional como um objetivo estatal, ndo se trata de uma afirmacéo de direitos,
mas sim de uma diretriz, isto €, trata-se de um objetivo fundamental que norteara
a sociedade e o Estado.

Seguindo o pensamento de José Afonso da Silva, as Constituigdes
Dirigentes sao assinaladas pelaalta quantidade de preceitos que trazem em seu
bojo verdadeiros principios, “ordenagdes que irradiam e imantam sistemas,
nucleos de condensagdes, no quais confluem valores e bens constitucionais.”2

Ressalta Paulo Bonavides?® que o reconhecimento da forgca normativa do
principiosvém “(...) perdendodesde ja, grande parte daquelae alegadaclassica
indeterminagao, habitualmente invocada para retirar-lhes o sentido normativo

das clausulas operacionais” uma vez reconhecidos como “normas das quais se

252 MOREIRA, Vital. Economia e Constituig&o. idemp.41_

253 SILVA, JoséAfonso. Idem p.164

254 ldem ibdem p 142

255 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo Malheiros, 1994 p. 231 e 257
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retirou o conteudo inécuo de programaticidade, mediante o qual se costumava
neutralizar a eficacia das Constituicbes em seus valores reverencias, em seus
objetivos basicos, em seus principios cardeais.”

Tal fato ocorre quando,uma determinada norma matriz I6gica, no caso do
inciso Il do artigo 3° (desenvolvimento nacional) da Constituicdo Federal atua
como um desdobramento de uma sucessao de outras normas ao longo do texto
constitucional, como, o disposto nos artigos 21, inciso, IX, ,23 paragrafos unico,
43, 48, inciso IV artigo 174, paragrafo 1° 2%,

E possivel assim, inferir que o desenvolvimento nacional como posto na
Lei Fundamental serve como fonte de legitimacao para uma maior interferéncia
do Estado em busca de tal objetivo, ainda que se trate de um preceito abstrato,
aponta para um direcionamento ao positivar o desenvolvimento nacional como
um objetivo a ser alcangado.

Nos dizeres de Gilberto Bercovici2s, que:

“(...) a Constituicao de 1988 & uma Constituicao dirigente, pois define,
por meio das chamadas normas programaticas, fins e programas de

256 Art. 21.Compete a Unido:

()

1X - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do teritério e de desenvolvimento econdmico e social;

Art. 23. E competéncia comum da Unizo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

(.r)

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagéo entre a Unidoe os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em @mbito nacional.

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Uni&o podera articular sua agdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visandoa seu
desenvolvimento e a redug&o das desigualdades regionais.

§ 1° Lei complementar disporasobre:

| - as condigdes para integracéo de regides em desenvolvimento;

Il - acomposicdodos organismos regionais que executarao, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de
desenvolvimento econdmicoe social, aprovados juntamente com estes.

§ 2° Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei:

| - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e pregos de responsabilidade do poder pubiico;

Il - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

Il - isengdes, redugdes ou diferimentotemporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econémicoe social dos rios e das massas de agua represadas ou represaveis nas regides de baixa renda,
sujeitas a secas periddicas.

§ 3° Nas areas a que se refere 0 § 2°, 1V, a Unidoincentivara a recuperagao de terras aridas e cooperara com os pequenos e médios proprietarios
rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de fontes de agua e de pequenairrigacéo.

Art. 48. Cabe ao CongressoNacional, com a sangdodo Presidente da Republica, ndo exigida estapara o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unigo, especialmente sobre:

()

IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento;

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este deteminante para o setor publico e indicativo parao setor privado.

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

257 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econémica e Desenvolvimento. Op. Cit. p. 36.
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acao futura no sentido de melhoria das condigdes sociais e econdmicas
da populagao”

Existem na constituigdo econémica brasileira uma gama de dispositivos
que se examinados juntamente com texto o fundamental como um todo,
possibilita a compreensao de que umas das maiores responsabilidades, senéo
a maior da Constituicdo Brasileira de 1988 foi de transmitir ao Estado a
responsabilidade de superar o subdesenvolvimento. Motivo pelo qual, a
chamada constituicdo econdmica aponta para um projeto de Estado de bem-
estar social, com intuito de reduzir a desigualdade social e regional, a partir da
valorizagao do trabalho e de livre iniciativa, vinculando o Estado a alcancar os
objetivos gerais do pais previstos no artigo 3°. da Constituicao Federal.

O desenvolvimento como sera visto, ndo é umato isolado. Considerando
que ha previsdo expressa na Carta Constitucional, deve-se atentar para os
conteudos normativos que tratam sobre o tema, com destaque para Emenda
Constitucional 85/2015, pois ao se incentivar o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa, a capacitagao cientifica e tecnoldégica e a inovacao, se estara
estimulando o desenvolvimento econdmico social do pais.

Significa dizer, que Estado devera agir no sentido de fomentar da
pesquisa a capacitagao cientifica e tecnoldgica e a inovagéo, por meio das
universidades e institutos especializados. Ao passo que, incentivar quer dizer
que o Estado deve desenvolver condicdes e mecanismos, através de politicas
publicas objetivando o desenvolvimento nacional.

A Constituicdo Federal de acordo com Denis Borges Barbosa, “néo
pretende estimular o desenvolvimento o tecnolégico em si; ele procura ressalvar
as necessidades e propoésitos nacionais, num campo crucial para a
sobrevivéncia de seu povo."258

O Desenvolvimento € um processo, onde ocorre a variagao positiva das
"variaveis quantitativas" (crescimento econdémico: aumento da capacidade
produtiva de uma economia medida por variaveis tais como Produto Interno
Bruto, Produto Nacional Bruto), acompanhado de variagbes positivas das
"variaveis qualitativas" (melhorias na qualidade de vida, educagao, saude,

infraestrutura e mudancgas da estrutura socioeconémica de uma regido ou pais,

258 BARBOSA, Denis Borges. Op, cit. p. 14.
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medidas por indicadores sociais como o indice De Desenvolvimento Humano, O
indice De Pobreza Humana)zs®

Refere-se a um processo sob argumento de que um Estado deve sair de
uma situagdo econdmico-social para alcangar outra obrigatoriamente mais
satisfatéria que a anterior.

Francgois Perroux2°, diz que o desenvolvimento pode ser definido como:

“A combinagdo de mudangas mentais e sociais de uma populagao que
a tornam adequada para crescer, cumulativamente e de forma

permanente, seu produto real global.” (tradugéo livre)

O desenvolvimento nacional se insere no contexto econémico, porém,
também deve ser buscado em outras esferas, como a social, a moral, a politica
e outras, haja vista que desenvolvimentoeconémicodo Pais deve ser visto como
um de seusobjetivos fundamentais e ndo apenas como um meio para obter outro
principio?!. Neste contexto, ha quem diferencie o desenvolvimento econémico
do desenvolvimento,umavez que o primeiro se restringe a economia, 0 segundo
se refere a ao desenvolvimento social, a medida em que, dentre os objetivos
buscados para que ocorra o desenvolvimento nacional estdo, o bem-estar e
superagao das desigualdades.

Para que ocorra o desenvolvimento econdmico, primeiro cabe ao Estado
democratizar o acesso aos ativos da sociedade, adequacio dos mecanismos de
apropriacao e utilizacdo do excedente a politicas de redistribuicdo de renda e de
rigueza; devem ser supridas as lacunas da iniciativa privada, quando a mesma
ndo tiver capacidade de assegurar o correto funcionamento de setores
estratégicos do sistema econdmico; lhe cabe mediar as relagdes econdmicas e
financeiras com a comunidade internacional, atrelando-as aos interesses e
objetivos estratégicos nacionais, sempre embasado no principio de cooperagao
internacional. Por sua vez, a iniciativa privada tem de participar como agente

dinamico do desenvolvimento, sendo a concorréncia o meio para elevar a

259«Economic Developmentvs Economic Growth - Difference and Comparison” (em inglés). Diffen. 2011. Consultado em 07 de janeiro de 2019.
260 PERROUX, Francois. L’economie du XX & Siécle, 22. ed. Pressses Universitaires de France, Paris, 1965. P.155
261 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 32 ed. Editora Método 3. ed.rev. e atual, Sdo Paulo: EditoraMétodo. p. 132
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flexibilidade do sistema econdmico e maximizar a capacidade de expandir a
eficiéncia econdmica.262

Adam Smith em sua obra a Riqueza das Nagdes anotou:

“(...)é no Estado em progresso, quando asociedade avanga no sentido
da aquisigdo de maiores riquezas, mais no que corresponde ao pleno
desenvolvimento de sua riqueza, que a situagdo dos trabalhadores
pobres, a maior parte da populagao, se apresenta mais feliz e mais
agradavel. E dura no Estado estacionario, e miseravel no declinio. O
Estado em declinio. O Estado em progresso, é realmente, o que maior
felicidade e alegria traz a todas as classes da sociedade. O Estado

estacionario € insipido; o de declinio € melancoélico.”263

Observa-se, assim, que o desenvolvimento nacional se relaciona
diretamente com a melhoria das condi¢des sociais de uma nacéao. Isto néo
significaapenas a preocupagdo com 0 mero crescimento econédmico, mas que
esse crescimento deve proporcionar melhoria nas condi¢gdes de vida dos
cidadaos, tendo toda pessoa o direito de participar do desenvolvimento
econdmico, social, cultural e politico.

Para Amartya Sen2¢ o desenvolvimento do Estado passa pelo
desenvolvimento econdmico que é imprescindivel, mas também & o
desenvolvimento humano, que para o autor, concorre com o desenvolvimento e
liberdades fundamentais.

Seguindo o pensamento do autor, o desenvolvimento acima de tudo tem
de estar relacionado com melhoria de vida dos cidadaos e com fortalecimento
de suas liberdades. Ele ressalta que além da industrializagdo, do processo
tecnolégico e da modernizagao social, as disposi¢des socioeconémicas como,
servicos de saude, educacido, bem como os direitos civis, como a liberdade
politica sdo fatores de liberdade.

O economista assevera que:

‘O que as pessoas conseguem realizar & influenciado por
oportunidades econémicas, liberdades politicas, poderes sociais e por

262 Conforme Plinio Arruda Sampaio Junior, é CelsoFurtado quem fornece os parémetros para pensar os papel do Estado e da inciativa privada
com relagdo ao desenvavimento econdmico. ( SAMPAIO JUNIOR, Pliniode Arruda. Entrea nagéo e a barbarie: os dilemas do capitalismo
dependente. Petrdpolis, RJ: Vozes, 1999, p. 169-200

263 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 3. ed.rev. e atual., Sdo Paulo: Editora Método, p. 131.

264 SEN, Amartya. Desenvolvimento com liberdade S&o Paulo Cia das Letras, 201 0_
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condigdes habilitadoras, como boasaude, educagao basica e incentivo
e aperfeicoamento de iniciativas”.265

Assim, a liberdade politica, e o direito de receber assisténcia médica e
educacao basica, para o citado autor, constituem elemento essencial para se
alcancar o desenvolvimento

Baseado no entendimento acima, o desenvolvimento econémico, fara
sentido para poucos, se ndo houver o desenvolvimento do homem, enquanto
cidadao e de seusdireitos fundamentais.

Outra questao levantada pelo autor se relaciona ao papel dos mercados
para o processo de desenvolvimento, por meio de sua ‘contribuicdo’ ao elevado
crescimento e progresso econdmico. Para ele, no entanto, encarar a
‘contribuicdo’ com este sentido significa restringi-la, pois, “a liberdade de troca e
transacao é ela prépria uma parte essencial da liberdade basica que as pessoas
tém razao para valorizar.”266

Assim: “A contribuigdo do mecanismo de mercado para o crescimento
econdmico é obviamente importante, mas vem depois do reconhecimento da
importancia direta da liberdade de troca — de palavras, bens, presentes” 267

Desta forma, a liberdade de se inserirem mercados, revela-se crucial para
o desenvolvimento independentemente de suas influéncias para o
desenvolvimento econémico.

O desenvolvimento nacional desde o final do século XIX, tornou-se uma
das principais metas do Pais, Hélio Jaguaribe ensina que o desenvolvimento se
processara em quadrojuridico, através de politicas econdmicas e de acordo com
as estruturas socio econOmicas da sociedade brasileira.26¢ Trata-se de um
processo que permitira a realizagao da justica social, a medida que implica na
superacao das condi¢cdes de subdesenvolvimento, propiciando o aumento da
produtividade da mao-de-obra, elevagdao do padrdo de consumo, maior
participagao no setor industrial, distribuicdo de renda equénime,reducadona taxa

de natalidade e mortalidade e o aperfeicoamento das instituicdes publicas.

265 Ibidem, p.18.
266 Ibidem p.20.
267 Ibidem, p.20

268 JAGUARIBE, Hélio. Desenvolvimento econémico e desenvolvimento politico. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1962, p.15-17.
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Portanto, requer uma profundareformulagéo tanto na estrutura econédmica como
na estrutura social do pais.

Uma das -caracteristicas marcantes do desenvolvimento € o seu
dinamismo, em razao da sua natureza de transformacao social. Dai também, a
nogao de progresso, que ndo se limita a valores, quantificados pela introducéo
de novos produtos e tecnologias de processo, implicando também a dispersao
dos ganhos quantificados sobre a ordem politica, social, cultural, possibilitando
com isso, a transformacgao da estrutura social 269

O desenvolvimentocomo posto na Constituicio Brasileira, deve ser visto
como processo de transformacdo social, ndo somente como crescimento
econOmico, embora raramente se tenha desenvolvimento sem que ocorra o
crescimento. Porém, o crescimento econdmico ndo necessariamente levara ao
desenvolvimento. Para que o ocorra o desenvolvimento se faz mister uma
transformacédo socioecondmica, enquanto o crescimento da economia nem
sempre afeta a estrutura social.

A diferenca entre desenvolvimento e crescimento econdmico, segundo

Celso Furtado é posto da seguinte forma:

‘o crescimento econémico, tal qual o conhecemos, vem se fundando
na preservagado dos privilégios das elites que satisfazem seu afa de
modernizacdo; ja o desenvolvimento se caracteriza pelo seu projeto
social subjacente. Dispor de recursos para investir esta longe de ser
condigao suficiente para preparar um melhor futuro para a massa da
populagao”270
De acordo com o autor o crescimento € um processo de acumulacgao de
capital com modernizagao técnica, por sua vez o desenvolvimento se calcaa um
projeto social atrelado ao crescimento econémico. Furtado destaca ainda que,
“‘quando o projeto social prioriza a efetiva melhoria das condigdes de vida dessa
populacédo, o crescimento se metamorfoseia em desenvolvimento”271,
O crescimento externo a um determinado sistema econdémico, pode
aumentaro PIB e a renda per capita sem, contudo, alterar as estruturas daquele

sistema, seja na é&rea produtiva, ou social, casos que n&o ocorrera o

269 MALARD, Neide Terezinha, O DesenvolvimentoNacional: Objetivode Estado Nacional. PRISMAS: Dir., Pol.Pub. e Mundial, Brasilia, v.3,n, 2,
p 312-349, jul/dez.2006. p.313

270 FURTADO, Celso. Os Desafios da Nova Geragédo. Revista de nova Economia Politica 24 (4). Discurso na Ceriménia de abertura da I
Conferéncia Internacional Celso Furtado, Rio de Janeiro, UFRJ, 2004, p. 484.

271 ldem ididem p. 484
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desenvolvimento, pois ao cessarem as razbes que |lhe deram causa, o
crescimento se reduz, ou desaparece, deixando incélume as estruturas. 272

Para Nogami e Passos, o desenvolvimento ndo deve ser estudado
levando em consideragao indicadores como o crescimento do produto global ou
o crescimento do produto per capita, pois estes tém finalidades quantitativas,
para eles, outros indicadores merecem ser considerados, tais como, o
analfabetismo, educacao entre outros. 273

Com muita lucidez, Isabel Vaz?74, observa que o crescimento econémico
se refere a meta da politica econdmica dos paises desenvolvidos, enquanto que
o desenvolvimento seriados paises subdesenvolvidos. No entanto, ha por partes
dos paises desenvolvidos uma preocupacado com crescimento duradouro, no
sentido de buscar o aspecto qualitativo para transformar as estruturas mentais,
sociais e econdmicas, como também, a preservacao do meio-ambiente. Estado,
teria neste contexto importante atribuicdo de favorecer esse tipo de crescimento
com o intuito de tornar melhor o conjunto dos indicadores do investimento.

Tem-se que a ideia de desenvolvimento, vista como um processo de
transformacéo foi assimilada pela Constituicdo Brasileira, a professora Neide

Malard assim discorre:

‘O texto constitucional fixa como objetivo da Republica o
“desenvolvimento nacional’”, e ndo apenas o “desenvolvimento
econdmico”. O desenvolvimento nacional certamente englobaas ideias
de crescimento econdmico e de desenvolvimento econdmico, o
primeiro como pressuposto do segundo; alcanga a nagéo brasileira,
vale dizer, o povo brasileiro em sua complexidade total, identidade
coletiva e peculiaridades culturais, que se encontra distribuido pela
extensao inteira do territério nacional, dotado de capacidade fisica e
intelectual para tragar, soberanamente, sua ordem politica, econémica
e social, de acordo com os seus interesses. Por isso que, no texto
constitucional, o desenvolvimento nacional apresenta-se inteiramente
indissociavel de outros trés objetivos republicanos: construgdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, erradicagdo da pobreza e da
marginalizagcéo, a reducdo das desigualdades sociais € regionais e a
promoc¢édo do bem de todos. Somente o desenvolvimento nacional,
entendido como processo dindmico de transformagao econbémica e
social, permitira alcancgar todos aqueles objetivos constitucionais.”275

272 NUSDEO, Fabio, Curso de economia: introdugéo ao direitoecondmico. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revistados Tribunais, 2001, p.350.

273 NOGAMI, Otto; PASSOS, Carlos RobertoMartins. Fundamentos de economia. Sao Paulo: Terra Ed., 1994.

274 VAZ, Isabel . Direito Econdmico da Concorréncia . Riode Janeiro: Forense, 1993, p.442

275 MALARD Neide_ O Desenvolvimento Nacional: Objetivo de Estado Naciona. PRISMAS: Dir., Pol.Pub. e Mundial., Brasilia, v.3, n, 2, p 312-349,
jul/dez.2006
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Nesse contexto o Estado para fomentar desenvolvimento nacional deve
reduzir as desigualdades, por intermédio do desenvolvimento econdmico, ou
seja, o Estado deve induzir os agentes econOmicos as praticas de
comportamentos desejaveis na busca pelo desenvolvimento, cabendo a este, o
papel de agente regulador das relagbes econémicas e sociais, devendo
promover o desenvolvimento econdmico por meio da conciliagdo das forgas
privadas de producdo com a protecdo das necessidades de toda a estrutura
social.

O art. 170276 da Constituicao proclama, de forma explicita, os valores
buscados pela ordem econémica.

No titulo da Ordem Econdmica esta explicito que o desenvolvimento das
riquezas e bens de produgao nacionais devem ser compativeis com a qualidade
de vida da populacéo, com o intuito de compatibilizar a ordem econémica com a
ordem social. Ressalta-se que a producgéao de riquezas é regida sob o principio
distributivo da acao interventiva do Estado na ordem econémica, observado o
principio fundamental do desenvolvimento nacional. Nesse sentido os

ensinamentos de Franco Montoro:

“o desenvolvimento depende da capacidade de cada pais para tomar
decisdes que sua situagao requer, o que exige superagao da condigdo
de dependéncia ou subordinagao de tipo colonial, no plano politico,
econdmico e cultural”?’”

O Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordinario de numero

632.644278, consolida o entendimento de que a intervencao deve ser exercida

276 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalhohumanoe na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justi¢ca social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

I - propriedade privada;

I - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor,

VI - defesa do meio ambiente;

VIl - redugéodas desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas brasieiras de capital naciona de pequeno porte.

Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exerciciode qualquer atividade econémica, independentemente de autorizagéo de érgédos publicos,

salvo nos casos previstos emlei.
277 MONTORO, André Franco. Estudos Filosofia do Direito, 2°. Ed. Sdo Paulo. Saraiva, 1995, p.44
278 Aintervengédo estatal na economia como instrumento de regulagéo dos setores econdmicos € consagrada pela Constituicdo Federal de 1988.
Deveras, a intervengéo deve ser exercida com respeito aos principios e fundamentos da ordem econdmica, cuja previsao restaplasmada no at. 170

da Constituicdo Federal, de modo a ndo malferir o principio da livre iniciativa, um dos pilares da Repubiica (art. 1° da CF/1988). Nesse sentido,
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com respeito aos principios e fundamentos da ordem econémica, cuja previsao
resta plasmada no art. 170 da Constituicdo Federal, de modo a nao malferir o
principio da livre iniciativa, um dos pilares da Republica (art. 1° da CF/1988).

A aplicacado de um sistema regrado na livre iniciativa e livre concorréncia
(art. 170, IV) mostra a sua natureza desenvolvimentista. A liberdade de iniciativa
propicia a criatividade e empreendedorismo dos individuos, ao passo que a
liberdade de concorréncia, constitui um dos elementos imprescindiveis para o
desenvolvimento da ordem econdmica, conforme os ensinamentos de Carlos

Barbieri:

“A concorréncia é elemento fundamental para o democratico. E ela a
pedra de toque das liberdades publicas no setor econémico.
Concorréncia é disputa em condigdes de igualdade de cada espago
com objetivos licitos e compativeis com as aspiracées nacionais.
Consiste, no setor econémico, na disputa entre todas as empresas
para conseguir maior e melhor espago no mercado. O objetivo da
legislacdo antitruste é proteger e amparar aqueles que participam
desse jogo”

Para ojurista PauloHenrique Rocha Scott?79, a ordem econémica oriunda

da Constituicdo visa um desenvolvimento s6cio econdmico justo, amparado na

confira-se abalizadadoutrina: As atividades econémicas surgem e sedesenvovem porforga de suas proprias leis, decorrentes da livre empresa, da
livre concorréncia e do livre jogo dos mercados. Essa ordem, no entanto, pode ser quebrada ou distorcida em razdo de monopdlios, oligopdlos,
cartéis, trustes e outras deformagdes que caracterizam a concentragdo do poderecondmico nas méos de um ou de poucos. Essas deformagdes da
ordem econémica acabam, de um lado, por aniquilar qualquer iniciativa, sufocartoda a concorréncia e por dominar, em consequéncia, os mercados
e, de outro, por desestimular a produgéo, a pesquisae o aperfeicoamento. Em suma, desafiam o proprio Estado, que se véobrigado a intervirpara
proteger aqueles valores, consubstanciados nos regimes da livre empresa, da livre concorréncia e do livre embate dos mercados, e para manter
constante a compatibiizagao, caracteristica da economia atual, da liberdade de iniciativa e do ganho ou lucro como interesse social. A intervencéo
estd, substancialmente, consagradana CF nos arts. 173 e 174. Nesse sentidoensina Duciran Van Marsen Farena (RPGE, 32:71) que "O instituto
daintervengéo, em todas suas modalidades encontra previsdo abstrata nos artigos 173 e 174, da Lei Maior. O primeiro desses dispositivos pemite
ao Estado explorar diretamente a atividade econdmica quando necessaria aos imperativos da seguranganacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei. O segundo outorga a0 Estado, como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o poder para exercer, na
forma da lei as fungdes de fiscalizagédo, incentivoe planejamento, sendo esse determinante para o setor publico e indicativo para o privado". Pela
intervengdo o Estado, com o fito de assegurar a todos uma existéncia digna, de acordo com os ditames da justica social (art. 170 da CF), pode
restringir, condicionar ou mesmo suprimir a iniciativa privada em certa area da atividade econdmica. N&o obstante, os atos e medidas que
consubstanciam a intervencdo hao de respeitar os principios constitucionais que a conformam com o Estado Democrético de Direito, consignado
expressamente em nossa Lei Maior, como é o principio da livre iniciativa. Lucia Valle Figueiredo, sempre precisa, alerta a es se respeito que "As
balizas da intervengao serdo, sempre e sempre, ditadas pela principiologia constitucional, pela declaragéo expressa dos fundamentos do Estado
Democratico de Direito, dentre eles a cidadania, a dignidade> da <pessoa> <humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa"
(GASPARINI, Diégenes. Curso de direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva. p. 629/630, cit., p. 64). O STF firmou a orientagdo no sentido de
que "a desobediéncia aos proprios termos da politica econdmica estadual desenvolvida, gerando danos patrimoniais aos agentes econdmicos

envolvidos, sdo fatores que acarretam inseguranca e instabiidade, desfavoraveis a coletividade e, em Gltima andlise, ao préprio consumidor" (RE
422.941, rel. min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ de 24-3-2006).[RE 632.644 AgR, rel. min. Luiz Fux, j. 10-4-2012, 12T, DJE de 10-5-2012.]

279 SCOTT, Paulo Henrique Rocha. Direito Constitucional Econdmico: Estado e normalizagdo da Economia. Porto Alegre: Sergio Anténio Fabris,
2000, pp. 92-94.
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livre iniciativa, na liberdade de contratar, nalivre concorréncia e na propriedade
privada, que caracterizam um sistema de mercado do Brasil.

Aduz, ainda que se evidencie um modelo capitalista, a Constituicdo de

1988, também se volta para a constru¢ao de um modelo de Estado Social, 0 que,
possibilita a atuagdo normativa e reguladora do Estado na atividade econémica.
Nesse ponto, se coadunacom a posi¢gao do ex-ministro do STF Eros Grau, que
afirma que a Constituicdo Brasileira define um modelo econémico de bem-estar,
especificado nos artigos 1°, 2°, 3°, e 170 da CF/88.280

Estado de bem-estar social, Estado-providéncia ou Estado social,
conforme definicdo dada por Schumpeter?¢' & um tipo de organizagao politica e
econdmica que coloca o agente da promogao social e como organizador da
economia. Nesta orientacéo, o Estado é o agente regulamentador de toda a vida
e saude social, politica e econémica do pais, em parceria com sindicatos e
empresas privadas, em niveis diferentes de acordo com o pais em questao.
Cabe, ao Estado do bem-estar social, garantir servigos publicos e protegéo a
populagao.

Os direitos sociais, porém, com vistas a abrandar as desigualdades entre
os individuos, somente podem ser promovidos pelo Estado, pois é que detém as
funcbes reguladoras. O desenvolvimento demanda, assim, a intervencéo estatal
para equilibrar expectativas possibilidades de inclusdo social.

Ainda, nos valendo, dos ensinamentos Marshall282, as politicas publicas
deveriam garantirum minimo de servigos essenciais para os individuos poderem
usufruir. O Estado deveria se responsabilizar pela regulacdo da ordem
econdmica e social e com isso garantir o minimo para os cidad&os se inserirem
na competicdo das oportunidades econémicas.

Em sintese, os direitos civis nivelam os individuos pela possibilidade legal
de terem liberdades comuns. Os direitos politicos asseguram aos individuos
igualdade de participagdo na escolha do governo. Os direitos sociais indicam
umaigualdade aindaque minima, considerando a desigualdade econémicae de

oportunidades. No modelo de Marshall,isso proporcionaum papel importante ao

280 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituigdode 1988. 62. ed. Sdo Paulo. Malheiros. 2001, pp.35-38

281 SCHUMPETER, Joseph E.On the Concept of Social Value. in Quarterly Journal of Economics, volume 23, 1908-9. Pp. 213-232
https://socialsciences.mcmaster.ca/econ/ugcm/3lI3/schumpeter/socialval.html acesso em 25. Jan, 2019

282 MARSHALL, T. H. (1967) Cidadania, Classe Social e Status. Rio de Jane’iro.Zahar. Editores. 1967p. 87-88
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Estado e suas politicas publicas, além de alicergar sua legitimidade politica,
social e econémica.

Pelo que dispde a Constituicdo, o sentido da busca pelo desenvolvimento
econOmico se trata de uma efetiva mudanca na situacdo da economia
nacional?83, O desenvolvimento, portanto, deve ser compreendido como um
estado de equilibrio na producgéo, distribuicdo e consumo de riquezas. Assim,
nenhum Estado pode ser considerado desenvolvido se mantiver uma estrutura
social caracterizada por vertentes simultaneas de riqueza e pobreza.

Peloexposto, o Estado desenvolvido € pautado pela estrutura harménica
entre o padrao de modernizagao e a prote¢cao dos valores coletivos. Busca-se
ao mesmo tempo o crescimento, com a liberdade das atividades econdmicas,
desde que tal conviva com a protegcdo do consumidor, do meio ambiente, do
trabalho, da educacéao de todos etc. Um Estado que enfatiza apenas a vertente
da modernizagao, desprezando a sua harmonia com os demais elementos, ndo
pode se configurar como desenvolvido; pode, no maximo, ser um Estado
modernizado2s4

Segundo Cristiane Derani, o desenvolvimento econdmico € garantia de
melhor nivel de vida sistematizado com o equilibrio na distribuicdo de renda,
devendo o grau de desenvolvimento ser aferido, sobretudo, pelas condi¢des
materiais de que se dispde uma populagéo para o seu bem-estar.28

Tomando-se por base tais argumentos, traz-se a tona o conceitodado por
Streeten a cerca do desenvolvimento econémico. O autor, ao adotar uma
concepgao mais abrangente, critica os Estados que fomentam as atividades
econOmicas, mas que desprezam a protecdo do meio ambiente, do consumidor,

dos valores socialmente relevantes, aduzindo que o desenvolvimento

283 Porisso mesmo é que a expressdo desenvolvimento econdmico deve ser utilizada no sentido de representarum estado de harmonia entre o
crescimento e a modernizagédo da economiacom a protegao dos valores sociais. Nao se esta relacionando a citadaexpressdo a um mero estado de
expansao das atividades econdmicas, mas como algo mais amplo, ligado a fung&o social da empresa, que deve promover empregos, distribuicio
de renda, enfatizando elementos, dentre outros, como a dignidade da pessoahumana. Talvez seria melhor, portanto, falar-se em desenvolvimento
econdmico sustentavel, como fazem Paul Patrick Streeten e Harlem Brundtland, respectivamente professor emérito da Universidade de Boston e
ex-presidente da comissdo mundial do desenvolvimento e do meio-ambiente. Cf. Paul Patrick Streeten. Thinking About Development. Cambridge:
Press Syndicate of the University of Cambridge, 1999, p. 128; Gro Harlem Brundtland. Our Common Future. In: Reporto of the World Commission
on Environment and Development. Oxford: Oxford University Press, 1987.

284 NUSDEO Fabio. Obra Citada.

285 DERANI, Cristiniane. Direito Ambiental Econémico. 22 Ed. Ver. Sdo Paulo: Max Limonard, 2001, pp 32-34
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sustentavel seria muito mais importante do que a mera manutencéao das forcas
de producao (fisicas e humanas)2¢

N&o obstante, o termo desenvolvimento nacional, seja de dificil
definicdo, relaciona-se a sustentabilidade, também, ao bem-estar social,
englobando-se elementos como a saude, a riqueza e a prosperidade da
populagao?®’,

A esse proposito, o professor Fabio Nusdeo, igualmente diferencia, o
crescimento do desenvolvimento econémico, inserindo para este, alguns
elementos fundamentais: i) estabilidade da economia; ii) ecologia (os cuidados
com o meio ambiente); iii) controle da balanca de pagamentos; iv) distribuicao
de renda; v) pleno emprego.

Ademais, o desenvolvimento econdmico sustentavel (econdmico, social
e ambiental), ganhou maior importancia com a Comissao Brundtland, de 1987,
das Nacgbes Unidas, que o definiu como o desenvolvimento que atenda as
necessidades atuais sem pér em risco, no futuro, a superagao da pobreza e o
respeito aos limites ecoldgicos, “aliados a um aumento do crescimento
econOmico como condicdo de possibilidade para se alcangar uma maior
sustentabilidade das condigdes de vida globais.288

Verifica-se, a luz de tais fundamentos, que a definicdo de
desenvolvimento é totalmente distinta do crescimento da economia pura e
simples. Tais vetores, evidentemente importantes, precisam ser conciliados com
os valores sociais, pois necessita a populacdo de melhores parametros na
distribuicdo de renda, na protecao de seus direitos (inclusive aqueles previstos
na Constituicdo, como a saude, a educagao, dentre outros)?.

286 Cf. Paul Patrick Streeten. Thinking about Development ., p. 128-129. Ao final de sua teoria, o autor langa suas conclusdes, assim sintetizadas:
i) o primeiro aspecto relativo ao desenvolvimento econémico sustentavel requer uma visdo mais abrangente, pois aquele ndo pode ser vistoapenas
sob o ambito da produgéo deriquezas; ii)é fundamental, ao se falar em desenvolvimentosustentavel, a preocupagdo com o meio ambiente, devendo
o Estado coibir a poluigdo das riquezas naturais, como a agua, o ar e a terra; iii) ha ainda o aspecto de que o sistema deve estar habil para ajustar
os seus componerntes as crises, evitando prejuizos a coletividade; iv) um outrofator é o controle da dividapublica, internae externa, que tem efeitos
imediatos e mediatos sobre a distribuicdo de renda e a geracéo de empregos; v) é também fundamental, para um Estado que objetiva um
desenvolvimento sustentavel, a correta administragio das receitas fiscais, dos gastos administrativos e a escoha de politicas publicas eficientes,
inclusive quanto a paz internacional e a seguranga interna; vi) o sexto aspecto é a necessidade de incentivar os cidaddos a desenvadver o pas,
através de estimulos na produgéo de tecnologias e administragdo mais eficientes. Idem, ibidem, p. 130 e ss.

287 O autor de forma irénica afirma: “desenvolvimento sustentavel é ainda uti. Como muitas ideias importantes, € melhor do que nada, por enquanto
néo ha nada melhor” tradugzo livre. p. 130

288 DELGADO, Ana PaulaTeixeira. O Direito a0 Desenvolvimento naPerspectiva da Globalizagdo —-Paradoxos e Desafios. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 84 ess.

289 Atente-se, no entanto, para a possibilidade de existirem diferentes concepgdes nos diversos continentes. A esse respeito, registraAna Paula

Teixeira Delgado queisso se ddem facede ser o conceito variavel apartir das experiéncias de cada povo. Assim sendo, para paises como Cingapura
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Tal diferenciagao, feita a partir de indicadores econdmicos e sociais, é
bastante util para que se analisemos principios constitucionais econdmicos, que
devem ser interpretados de forma sistematica. Afinal,umdeve ser sopesado com
os outros, porquanto a ordem econémica n&o pode ser vista com o isolamento
de algumdos principios, ja que a ordem juridica nacional harmonizavaloresque,
no passado, foram colocados em patamares inversos. Por isso mesmo é que a
interpretacdo da ordem econémicaha de se pautar pela sistematizagao de todos
0s principios, que, por serem normas que concretizam valores no ordenamento,
tém o papel fundamental de alicergar o proprio sistema.

Para Eros Roberto Grau, os principios dispostos na Constituicadode 1988,

para que se atinja o objetivo fundamental ao desenvolvimento nacional sdo:

a) aconstrugdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; b) liberdade
de associagao profissional ou sindical — (art. 8) — e garantia do
direito de greve — (art. 9); c) a integragdo do mercado interno ao
patriménio nacional — (art. 219); d)desenvolvimento nacional — (art.
3); e) sujeicdo da ordem econdmica aos ditames da justi¢ca social
— (art. 170, caput); f) dignidade da pessoa humana - como
fundamento da Republica (art. 10, lll) e da ordem econdmica (art.
170, caput); g) valores sociais do trabalho e da livre iniciativa —
fundamento da Republica (art. 10, IV) e da ordem econémica (art.
170, caput); h) erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo € a
reducdo das desigualdades sociais e regionais — objetivos
fundamentais (art. 3°, lll) —aredugao das desigualdades — principio
daordem econdmica (art. 170, VII); i) O conhecimento tecnolégico
— sua geragao, transferéncia, absorgao e utilizagdo (art. 218 e
219) — ¢é um dos fatores para o desenvolvimento livre
concorréncia, defesa do consumidor e do meio ambiente
(sustentabilidade), redugdo de desigualdade regionais e sociais
(desenvolvimento equilibrado), busca de pleno emprego e
tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital
nacional de pequeno porte; j) intervengao nos limites da lei — (art.
174). Vislumbram-se aqui dois papeis do Estado: como agente
normativo e regulador da atividade econémica, com trés fungdes
que efetivam estes papeis: fiscalizagdo, incentivo e
planejamento.2%0

Deve-se ressaltar, que também sao derivados da soberania econdmica,
os dispositivos constitucionais relativos a pesquisa, ciéncia tecnologia e

inovagao, ainda que alocado no titulo VIl da Constituigcdo que trata da Ordem

Social.

e Malasia, a mera expansdo seria mais importante do que os valores sociais. In O Direito ao Desenvolvimento na Perspectiva da Globalizagdo —
Paradoxos e Des&fios. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, ,p. 108 e ss.
290 Grau, 2001, p. 65
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O conhecimento & um dos fatores para o desenvolvimento, as riquezas
das nagdes nao se determinam pela quantidade de seus recursos, mas pelo seu
potencial de produzir e proteger o conhecimento patrio e converté-lo em
beneficio de sua populacéo.

As normas contidas nos artigos 218 e 219 na Constituigdo Federal de
1988 sao consideradas programaticas de acordo com José Afonso Silva, ele
ensina que: “as normas sao de grande importancia, por que procuram dizer de
onde e como se vai, buscando atribuir os fins ao Estado e sdo vinculadas a
disciplina das relagdes econémico-sociais™" .

Nos diz, Neide Malard%2, que integragcao, do acumulo de capital, evolugao
tecnoldgica e a existéncia de um mercado consumidor, de forma harménicae
dinamica, permite o desenvolvimento nacional.

Fundamenta Rhys Jenkins?®® que os principais fatores do
desenvolvimento sdo a acumulagao do capital, a evolugéo tecnoldgica e a
existénciade um mercado consumidor. A caréncia de capitais &, certamente, o
grande problema a superar, pois a acumulacao ira sempre dependerdo nivel da
poupanca, do qual sdo extraidos os recursos necessarios aos investimentos.
Nao havendo excedentes, nao ha recursos a serem poupados, e,
consequentemente, faltardo investimentos em novas atividades econdmicas.
Instala-se, assim, o que se convencionou chamar do circulo vicioso da pobreza.

A tecnologia surge como outro fator de dependéncia dos paises em
desenvolvimento, em razdo da tecnologia introduzida pelas empresas
multinacionais depois de amortizadas nos paises de origem e ao serem
introduzidas no pais destinatario, esta desfasada. Motivo pelo qual o
desenvolvimento tecnoldgico € de fundamental importancia para que se fagaum
corte da dependéncia, tanto em relagdo a técnica dos produtos quanto aos
processos de producgdo, de sorte a adaptar a tecnologia as necessidades do
meio social, evitando-se, assim, a reproducéo de consumo de outros paises.2%

O conhecimento transformado em pesquisa, desenvolvimento e inovagao

tecnoldgica produz produtos com valor agregado alto, decidindo os espagos

291 SILVA, Jose Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 312 ed. Editora Malheiros, 2008.

292 MALARD, Neide. Op. cit. p.

293 JENKINS, Rhys; Subdesenvavimento. A economia: um antitexto. Organizado por Francis Greene e PeterNore. Riode Janeiro. 1979
294 VAZ, Isabel. Direito Econdmicoda propriedade. Rio de Jareiros, Ed. forense 1992.p.442 .
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ocupados pelos paises e suas respectivas empresas. Assim, o investimento em
pesquisa de novas tecnologias € a causa determinante da posi¢cao que
determinados paises tém em relagao a outros.2%

Economistas como Ennio Rodrigues e Osvaldo Sunkel, sdo firmes ao
exporem que subdesenvolvimento e dependéncia tecnolégica coexistem, ou
seja, se nao houver um processo constante de inovagao tecnolégica, fomento
pelo Estado, a superagdo do subdesenvolvimento se torna prejudicada.29%

O desenvolvimento de um pais ocorre quando o ciclo basico da economia
se rompe, através da inovacao, conforme expde Schumpeter na sua teoria do
desenvolvimentoecondmico, segundo ele o desenvolvimento econdmicodeuma
nagao presume que exista na economia a ser desenvolvida o progresso técnico.
De acordo com seu discurso o desenvolvimento, se da na esfera industrial e
comercial, motivo pelo qual, assevera que a figura do empresario inovador &
fundamental, pois é através dele que inovacao circula, rompendo o fluxo circular
da via econdmica e criando o desenvolvimento.297

Parece acompanhar tal raciocinio Celso Furtado2®, ao colocar que o
processo de desenvolvimento se realiza, seja por meio da combinagao de novos
fatores existentes no nivel da técnica conhecida, seja por intermédio da insergao
de inovacdes técnicas.

Por isso, o fomento a ciéncia, tecnologia e inovagéo constitui um dos
instrumentos fundamentais ao desenvolvimento econdmico e social de um pais.

Ao discorrer sobre ciéncia e tecnologia a professora Claudia Lima

Marques nos ensina:

‘“Ambas ciéncia e tecnologia, sd ao mesmo tempo
atividades/liberdades, fontes de “riqueza e bem-estar” do homem e da
sociedade como um todo, mas fontes de poder individual e social, uma
vez que altamente valoradas na economia de mercado capitalista,
como patrimdnio imaterial e atividade econdmica individual rentavel.
Se a diferenga é pequena entre as nog¢des de ciéncia e de tecnologia,
pois a ciéncia é também “resultado pratico” (e hoje patenteavel) em si
e atecnologia é um “saber” (direcionado e também patenteavel como
processo ou know-how) em si, permitam-me utilizar essa diferenca
para realizar esta aproximagéo a lema brasileiro (o da nossa bandeira)

295 BERCOVICI, Giberto; OCTAVIANI, Alessandro; BRAGA, Marcos; VANSCONCELOS, Jonnas. Ordenamentoda Inovagéo Tecnolégica em Agéo:
Lei 10.973/04, Lei 11.196/05 e Lei 11.487.

296 RODRIGUES, Ennio. Laendogenizacion del cambio tecnolégico. un desafio parael desarrollo. In: SUNKEL, Osvaldo. El desarrdlodesde dentro:
um enfoque neoestruturalista para La AméricaLatina. Cuidad de Mexico: Fondo de CulturaEcondmica, 1995 p. 281

297 SCHUMPETER, Joseph Alois. ob. cit. p. 47

298 FURTADO Celso. Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Contraponto: Centro Internacional Celso Furtado, 2009 p. 85.
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da “ordem” e “progresso”. Ciéncia é em Ultima analise, “ordem”. E
ordem racional do pensamento, do conhecimento e do saber humano.
Tecnologia é pratica resultante; a técnica, o caminho deste processo
de “progresso” anunciado pela evolugdo da ciéncia” 2%

Seguindo esse pensamento,a Constituicdo Federal,em seu Capitulo 1V,
Titulo, VIII trata da ciéncia, da tecnologia e da inovagao. Neste capitulo podem
ser identificados os elementos ideoldgicos do tratamento constitucional ao
desenvolvimento tecnoldgico e cientifico.

O estimulo ao desenvolvimento de acordo com Bresser Pereira esta nas
estratégias nacionais de desenvolvimento, segundo ele,uma estratégia nacional
de desenvolvimento € um conjunto de instituigdes, de leis, de politicas,
diagndsticos, de crengas, de valores, objetivos, que orientam o comportamento
das pessoas, dos empresarios, dos trabalhadores, dos técnicos, dos politicos e
burocratas no Governo. 30

Destaca-se que Constituicao Brasileira tragou, em relagdo a ciéncia e
tecnologia, um papel de grande importancia para a garantia da emancipacéo
nacional. Para Alexandre Veronese, ndo se trata de uma norma programatica,
mas um mandamento constitucional que demanda a relagdo da producéo da
ciéncia e tecnologia, cujos recursos sao investidos pelo estado com a efetiva
funcionalidade do mercado interno. 3

No dizer de José Afonso da Silva: 302

“A ciéncia descobre; a tecnologia usa a descoberta, e lhe acrescenta
os processos de afericdo de sua validade pela producgao de resultados
concretos, de aperfeicoamento e reproducdo no interesse do
desenvolvimento econémico e social’.

O caput do artigo 218, segundo a professora Claudia Lima Marques,
estabelece um principio de “desenvolvimento cientifico”, onde a ciéncia é

considerada como género33, e o desenvolvimento tecnolégico como espécie e,

a base deste principio e justamente garantir o desenvolvimento nacional como

299, Claudia Lima MARQUES. Comentario ao art. 218. In Canctilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio
(Coords.). Comentarios a Constituigdodo Brasil, Sdo Paulo: Saraiva /Almedina, 2013 p.1996.

300 PEREIRA, Bresser. Direitoe Desenvolvimento (conferéncia realizada na Escola de Direito de Sdo Paulo, Direito GV). Outubro 2006.

301 In Comentarios a Constituicdo Federal de 1988, Coord. AGRA, Walber Moura; BONAVIDES Paulo; Miranda, Jorge . Ed. Forense, 2009. P.
302 Obracitada, p. 871

303 “(... )identificagdo, registro, categorizagdo que levem a reflex@o e sintese sobre a produgao cientifica de uma determinada area, en um
determinado espago de tempo”, MOROSINI, Marilia Costa; FERNANDES, Cleoni Maria Barboza. Estado do Conhecimento: conceitos, finalidades e
interlocugdes. EducagéoPor Escrito, Porto Alegre, v. 5, n. 2, p.154-164, jul./dez. 2014. Disponivel em: . Acessoem: fev. 2019.
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posto no inciso Ill, do artigo 3° da Constituicdo Federal. De acordo com os

ensinamentos da Professoraso:

“A evolugéo dos trabalhos da constituinte de 1988 demonstra que o
enunciado sempre se referiu ao “desenvolvimento cientifico” latu sensu
como afirmag&o inicial principiolégica do artigo que abre o Capitulo IV
do Titulo Il da CF/1988. Exatamente nesse sentido que o Supremo
Tribunal Federal Ihe interpretou na ADI 3.510 (em especial veja voto
da Min. Ellen Gracie, que, como parametros de decisdo destaca: “...o
dever do Estado de ... de promover e incentivar o desenvolvimento
cientifico, a pesquisae a capacitagao tecnoldgica (art. .218, caput)”. Ao
denominar o principio como de favorecimento do desenvolvimento
cientifico, ndo ha, pois, exclusao, mas, sim consciente destaque que o
principio reiterado do art. 218, caput, refere-se a Ciéncia, em geral
como concorda Ives Gandra Martins ( p. 849) “ Por desenvolvimento
cientifico /latu sensu ha de se entender tudo aquilo que o estudo e da
ciéncia pode proporcionar, sem qualquer limitagdo inclusive do
desenvolvimento tecnoldgico. Na dicgdo constitucional o mais lato
possivel o sentido pretendido”

Conforme colocado pelo artigo 218, pode-se concluiro Estado tem o
dever de produzir a ciéncia e desenvolvimento cientifico, a pesquisa e
capacitacao tecnolodgicas”, € de sua responsabilidade a autonomia tecnoldgica

do pais, como ensina Eros Grau3s;

“A tarefa de viabilizar tecnologia nacional, mesmo quando ndo age diretamente, ‘o
Estado promovera e incentivara o desenvolvimento o rompimento do processo de
dependéncia tecnoldgicano qual estdo embrenhadas as sociedades subdesenvolvidas
€ missao do Estado, ainda que a evolugao tecnolégica haja de ser empreendida pela

empresa — nao mais pelo individuo.

Com efeito, a partir do entendimentode que a ciénciatem valor econémico
e de que esta ligada a qualidade de vida dos cidad&os e ao desenvolvimento de
uma nacgao, tem-se que as os dispositivos constitucionais que tratam do
desenvolvimento da ciéncia e tecnologia se referem tanto ao desenvolvimento
econdmico e social.

O Supremo Tribunal Federal no célebre julgamento sobre as células
tronco, trouxe a tonacunho social comrelagéo ao disposto no artigo 218 da Carta
Constitucional de 1988:

“...) A regra de que o “Estado promovera e incentivara o
desenvolvimento cientifico a pesquisa e capacitagao tecnolégicas” (art.

304 MARQUES, Claudia Lima. Comentario ao art. 218. In Canotilho, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio
(Coords.). Comentéarios a Constituicdodo Brasil, Sdo Paulo: Saraiva /Almedina, 2018 p.2082.
3050bra cit. 264-265
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218 caput) é de logo complementada pelo preceito (§ 1° do mesmo art.
218) que autoriza a edigao de normas como a constante no artigo 5°
da Lei de Biosseguranga. A compatibilizacdo de liberdade de
expressao cientifica com os deveres estatais de propulsédo das ciéncias
que sirvam a melhoria das condi¢des de vida para todos os individuos.
Assegurada, sempre, a dignidade da pessoa humana, a Constituicéo
Federal dota o bloco normativo posto art. 5° Lei 11.105/2005 qualquer
invalidade juridica. (min. Carmen Lucia) (...)"3%

A diretriz desenvolvimentista da Constituicao Federal, assenta que deve
haver uma estreita vinculagdo entre o desenvolvimento tecnolégico, com o
desenvolvimento econdémico e social.

O desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, com objetivo de produzir o
conhecimento para utilizagao pratica, seja de naturezaeconémica, como insumo
ao desenvolvimento econdmico, estd diretamente relacionado ao
desenvolvimento nacional37.

No artigo 218 esta nitido o papel do Estado no processo de
desenvolvimento cientifico e de pesquisa tecnologica. Ele “promovera” e
‘incentivar@” por meio de politicas publicas e instituicbes a promog¢ao da
pesquisade inovagaotecnologica. Naose trata de autuagaoimparcial do Estado,
€ parcial, porque tem como objetivo o progresso da ciénciae o bem-estar publico
(§ 1.°) além de obter solugdes para os problemas internos que dizem respeito
com a realidade do pais (§ 2.°)

O artigo 219-A, incluso pela Emenda Constitucional 85/2015 dispde
que o Estado podera firmar instrumentos de cooperacéao, ou seja, contratos ou
outros dispositivos, com 6rgdos ou entidades publicos ou privados, “para o
compartilhamento de recursos humanos especializados para a execucao de
projetos de pesquisa, de desenvolvimento cientifico e tecnolégico e de inovacéo,
mediante contrapartida financeira ou nao financeira assumida pelo ente
beneficiario”. Observa-se no artigo a intensao do legislador de proporcionarum
ambiente mais colaborativo para a inovacgao, fomentando as parcerias entre os
varios agentes, publicos ou privados.

Por sua vez, o artigo 219-B, também inserido no texto constitucional

pela EC 85/2018, prevé, a criagdo do SNCTI - Sistema Nacional de Ciéncia,

306 STF, ADI 3510 -DF, Rel. Min. Ayres Britto, j. 29.05.2008, Dje 28.05.2010).
307 BASTOS, Celso Ribeiro. Cursode Direito Constitucional, 22. ed. Sao Paulo. Saraiva. 2001.
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Tecnologia e Inovagdo deixando a cargo da legislagao infraconstitucional a
organizagao deste sistema.

Ambos artigos (219-A e 219 -B) se interligam, pois, o primeiro ocupa-
se da colaboragao entre os 6rgéos publicos e empresas, de maneira a converter
o conhecimento cientifico em inovagéo aplicada, o segundo prevé como 0s
agentes (publico e privados) irdo coordenar suas atuagdes e agirem de modo
colaborativo, para que se atinja o objetivo de desenvolvimento da ciéncia
tecnologia e inovagao.

Destarte, embora o paragrafo primeiro remeta a ideia de uma
regulamentacado do Sistema Nacional de CTI, algumas categorias juridicas e
tracos estruturantes do sistema foram normatizados, pela Lei n°® 13.243/2016
estabeleceu as regras para a efetivacao desse sistema de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao no Brasil, cujo assunto é tratado em topico especifico.

Segundo Claudia Lima Marques?, referidos dispositivos tratam-se uma
diretriz constitucional, que no campo econémico, indicam a mobilizacdo dos
setores sociais e econdmicos em favor do desenvolvimento nacional, sob esse
aspecto a pesquisa tecnoldgica, quando associada a fins econémicos deve ser
considerada de acordo com os principios da ordem econdmica constitucional.

Para Schumpeters® a inovagao tecnoldgica pode ser um determinante
no que tange ao processo de desenvolvimento econémico. De acordo com o
economista a inovacgao é o ponto central da sua teoria sobre o desenvolvimento

econdmico:

“Produzir significa, combinar materiais e forgas que estdo ao nosso
alcance (cf. Capitulo ). Produzir outras coisas ou produzir as mesmas
coisas com métodos diferentes, significa combinar diferentemente
esses materiais e forgas. Na medida em que as ‘novas combinagdes
podem, com tempo, originarem-se das antigas por ajuste continuo
mediante pequenas etapas, ha certamente mudanga, possivelmente
ha crescimento, mas ndo um fendmeno novo nenhum desenvolvimento
em nosso sentido. Na medida em que nido foreste o caso, e em que
novas combinagdes aparecerem descontinuamente, entdo surge o
fendbmeno que caracteriza o desenvolvimento (...) O desenvolvimento,
no sentido que Ihe damos é definido entdo pela realizacdo de novas
combinagdes.”310

308 Op. Citada pg. 2007.
309 SCHUMPETER, Joseph Alois. Op. cit.
310 Ibidem p. 48
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A novas combinacgdes citadas se referem ao processo de inovagao
tecnologica.

Pode-se dizer, que outro eixo de conexdo com a mengao contida no
inciso Il do artigo 3°. da Constituicdo Federal de 1988, estda em incentivaro
mercado interno de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio
econOmico, o bem-estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do Pais,
consoante determina o artigo 2193", por intermédio da estratégia nacional de
desenvolvimento.

O ponto principal do caput artigo 219, € o mercado interno como parte
do patrimbénio publico, tal dispositivo, ao mesmo tempo atinge a ordem
econdmica, a ordem social, bem como os objetivos e fundamentos postos na
Carta Constitucional, ingerindo no dominio econdémico, com vistas ao
desenvolvimento nacional.

Mais do que conferir ao Estado a funcao de fomentador da ciéncia e
tecnologia, referido artigo funciona como corolario das ordens social e
econOmica, determinante para objetivos econdmicos e sociais e assegura a
consecuc¢ao dos fundamentos e objetivos estatais e dos principios que regem
suas relagdes nacionais e internacionais para o desenvolvimento do Brasil.

O mercado deve ser visto como uma instituicdo social e econémica,
artificial, disciplinado em regras de regularidade e previsibilidade, através da
legislagdo, inserido da realidade social de cada nagdo?®?; € o ambiente onde
acontecem as trocas econémicas, de forma ordenada e regulada, com intuito de
tornar eficiente a circulagdo de produtos e servigos, melhorar a distribuigao dos
bensdisponiveis e com isso otimizar a utilizacdo da mao-de obra disponivel para

melhoralocar as riquezas geradas3s.

311 Art. 219. O mercado interno integra o patriménio nacional e seraincentivadode modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio-econdmico,
o bem-estar da populagdo e a autonomia tecnolégicado Pais, nos termos de lei federal.

Paragrafo Unico. O Estado estimularaa formagéo e o fortalecimento da inovagédo nas empresas, bem comonos demais entes, publicos ou privados,
a constituicdo e a manutengao de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da inovagao, a atuagao dos inv entores
independentes e a criagdo, absorgéo, difusdo e transferéncia de tecndogia.

312 «Questa consapevalezza sipnge dunque configurare il mercato como locus artificialis, che la legge construirscee governa, orienta e controla.
Non c’e mercatto fuore dalladeciosione politica e dalla scelta legislativa: anche I'abandonodegli affari al puro gioco degli interessi indivuidali € uma
deciosioni e scelta. Si scopre cosi I'intrinseca politicita del mercato, che la legge pod modellare e definire secondo principi diversi: ora pregiando la
riservatezza, ora I'assoluta e generale visibilita; ora esaltando I'autonomia e la responsabilita dei negozi, ora invecetutelando gliincauti e i
dasaccorti. Questi e altri principi, che pur potrebberoindicarsi, determinano la fisionomia do mercato, sicchétanti sonoi modeli o tipidi mercato
quante le concepibili leggi legolatrici”. (IRTI, Natalino. L’ordine giuridico del mercato. Roma: Editora Laterza. 2003.P. 11)

313 STAJN, RACHEL. Teoria juridica da empresa. Atividade Empresariae Mercados, Sao Paulo: Atlas. 2004, p.33
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O STF da ADI 3512, definiu o mercado como, uma institui¢ao juridica,
ndo espontanea, e um “locus artificialis” de trocas e agentes a serem
regulados.’™

O mercado interno, assim, tem natureza socioecondmica, pois é criado
e regulado pelo Estado para promover e abranger a vida econédmica nacional,
onde estdo inclusas, as trocas, os agentes, as decisdes, e as politicas. E meio
para satisfacdo dos interesses, desejos e necessidades coletivos e individuais.
Através do mercado interno sao gerados os limites que constituem a riqueza
nacional para a realizagdo e incentivo do desenvolvimento econémico e
tecnologico.

A insercdo do artigo 219 na Carta Politica, deu ao mercado intemo
reconhecimento formal e juridico para que se atinja os objetivos sociais e
econOmicos, destinados a promover o desenvolvimento nacional de modo
homogéneo e equalizado.

Para além do viés econOmico, o incentivo ao mercado interno tem viés
social, uma vez que, incentivaro mercado € distribuir renda e realizar politicas
de bem-estar social.

O referido artigo é assertivo quando estabelece que o raio prioritario de
agao da producgéo tecnolégica nacional deve ser o mercado interno” através da
buscapela autonomiatecnologicado pais, percebe-se umainfluénciafurtadiana,
pois o0 mercado interno é visto como um instrumento para a promog¢ao de um
desenvolvimento em sentido mais amplo do que o exclusivamente econdmico,
apresentando como desafios para 0 nosso mercado interno, o desenvolvimento
cultural, o bem estar da populagao e autonomia tecnologica.

Ao que parece queredacao do artigo 219 absorve uma complexidade no
sentido da superacdo do subdesenvolvimento, isto €, ocupa-se da autonomia
tecnologica do bem-estar da populagdo, do desenvolvimento cultural e do
desenvolvimento “socioecondmico, combatendo frontalmente a
heterogeneidade de classes sociais existente no Brasil.

Cumpriro que esta posto no citado artigo, significa responder ao desafio
de superagao do subdesenvolvimento, considerando a endogeneizagdo

tecnolégica uma parte importante deste processo.

314 Voto Rel. Min. Eros Grau, citando Natalino Irti. ADI. 3.512/DF Dj. 13.06.2006
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O artigo 219 se destaca no que diz respeito, ao mercado interno integrar
o patrimbnio nacional, do modo como foi colocado, deve ter alguma
consequéncia para a nagao, o que significa dizer que se o mercado intemo
integra o patriménio nacional o interesse que deve guiar suas fungdes é o
interesse nacional, 0 que € um contraponto a ideia de mercado livre, inclusive,
porque nada € absolutamente livre na vida em sociedade, livre até que ponto?
Até o ponto em que n&o contradiz o interesse nacional. Neste sentido,

Alessandro Octaviani3's esclarece:

“Determina-se que o mercado interno integra o patrimdnio nacional,
subordinando-se, portanto, a vontade politica, ndo sendo o ‘mercado’
livre, mas sim funcionalizado. Integrar o patriménio de alguém é
submeter-se as posigdes juridicas determinadas pelo titular do
patriménio. O titular do patrimdnio é ‘a Nagao’ e o objeto sdo as
relagdes econdmicas, de produgédo, de circulagdo, de poupanga e de
consumo. Nao é teoria econdmica adotada pela Constituicdo qualquer
teoria que diga que o mercado é ou deva ser livre; tal pode ser um
discurso sobre a Constituicdo, jamais o discurso da Constituicdo. O
“‘mercado interno” deve obedecer a Nagao e viabilizar as duas tarefas
de superagao do subdesenvolvimento: a eliminagdo das assimetrias
entre as classes e setores sociais, internamente, viabilizar o bem-estar
da populagado, viabilizar o desenvolvimento socioeconémico da
populagao, viabilizar o desenvolvimento cultural da populacéo, e entre
os paises, externamente, viabilizar a autonomia tecnolégica do pais. A
concretizagdo do artigo 219 da Constituicdo Federal é a superagao do
subdesenvolvimento brasileiro.”

Outrossim, cumpre esclarecer que priorizar o mercado interno, nao
significa que, dentro do contexto mundial, o Brasil tenha que se isolar das
relagcbes comerciais com outros paises. O que se pretende € que, mediante a
internalizagao do centro de decisdo e da industrializagdo, bem como politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento nacional atenda, em primeiro plano, a
demanda nacional.

O Brasil nado pode ser visto de maneira isolada, tampouco enxergar
deforma absoluta os aspectos do Estado Nacional, é preciso perceber o Brasil
dentro do sistema mundialmodernocoma heterogeneidade propriadas relagdes

de poder ali dispostas. Nesta perspectiva, a geopolitica impde uma diviséo

315 OCTAVIANI, Alessandro A bengéo de Hamiltonna semi-periferia Ordem Econdmico-Sociale os juros da Divida Publicalnterna. 2011, p. 12-
13
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internacional do trabalho que divide os paises em trés grupos, centro,
semiperiferia e periferia3’e.

Como referido neste trabalho, a ciéncia e a tecnologia desempenham
uma fungao central no processo de desenvolvimento, uma vez que atingem
diretamente o sistema produtivo, viabilizando uma situacdo de autonomia
tecnologica, um dos aspectos da autonomia econdmica.

Alinhar a ciéncia e a tecnologia para responder as necessidades
tecnoldgicas nacionais pressupde um processo em trés niveis de construgéo: a
articulagao e assimilagao de tecnologias, a adaptacédo de tecnologias externas
para demandas nacionais e a criagao de novas técnicas e tecnologias3'’. Esse &
o objetivo imprescindivel para que se atinja o desenvolvimento econémico social
do Brasil.

Por conseguinte, o agente principal do desafio da implementacao de
pesquisa e tecnologia no pais € o Estado. Representado de muitas formas,
através de politicas publicas, de agéncias governamentais, bancos de fomento,
universidades publicas, institutos de pesquisa, da a producéo cientifica e
tecnolégica nacional (na esfera publica e privada) uma posigao que possibilite
combater a situagao periférica apresentada sob a ética da inovacéo.

O Estado, como falamos no decorrer do trabalho, tem um papel
importante de alavancar o investimento e o esforco do setor privado em
inovagéo. No entanto, sem uma iniciativa forte do setor privado em inovar, as

politicas publicas voltadas a fomentar essa atividade serdo ind6cuas. O

316 “Num primeiro grupo estdo as economias nacionais que se desenvolvem sob o efeito protetor imediato do lider”. Varios autores ja falaram de
desenvolvimento a convite ou associado para referirem-se ao crescimento econémico de paises que tém acesso privilegiado aos mercados e aos
capitais da poténcia dominante. Como aconteceu com os antigos dominios ingleses do Canadd, Australia e Nova Zelandia, depois de 1931, e
também com aAlemanha, o Jap2o e a Coréia, apés aSegunda Guerra Mundial, quando foram transformados em protetorados militare s com ligagtes
preferenciais com a economia norte-americana. Num segundo grupo se situam os paises que adotam estratégias de catch up para alcangar as
~economias lideres". Por razdes ofensivas ou defensivas, aproveitam os periodos de mudanga internacional para mudar sua posigao na hieramuia
de poder internacional, por meio de politicas agressivas de crescimento econdmico. Nesses casos, em geral, o fortalecimento econdémico antecede
o fortalecimento militar e aumento de poder internacional do pais. Sao projetos que podem ser bloqueados, como ja aconteceum uitas vezes, mas
também podem ter sucesso e dar nascimento a um novo ,Estado-economia lider®. Como aconteceu exatamente com os Estados Unidos, a Alemanha
e 0 Japdo, na segunda metade do século XIX e comego do século XX, e estd em vias de acontecer coma China, a india e a RUssia, neste inicio do
século XXI. Por fim, num terceiro grupo muito mais amplo se localizam quasetodas as demais economias nacionais do sistema mundial, que atuam
como ,periferiaecondmicado sistema"“, fornecendo insumos primarios e industriais especializados para as economias dos ,andares superiores". Sdo
economias nacionais que podem ter ciclos de crescimento e alcangar altos niveis de renda per capta, como no caso dos paises noérdicos e da
Argentina. E podem se industrializar, como no caso do Brasil e do México, e seguir sendo economias periféricas. Resumindo: a desigualdade no
desenvolvimento da distribuigdo de riqueza entre as nagdes € uma dimensdo econdmica essencial do ,sistema mundial modemo". “Mas existe a
possibilidade seletiva de mobilidade nacional dentro desse sistema, dependendo da estratégia politicae econdbmica de cada pais.” FIORI, José Lus.
O Poder Global e a nova geopolitica das nagdes. Boitempo Editorial. S0 Paulo, 2007. P. 34-35.

317 ALBUQUERQUE, E.M. Propriedade Intelectual e estratégias para o desenvavimento. In: VILLARES, F. (org.). Propriedade Intelectual: tensdes
entre o capital e a sociedade. Sao Paulo: Paz e Terra, 2007.p. 20
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investimento privado em tecnologia estimula o Estado a entender, a relevéancia
deste tipo de incentivo, como uma maneira de criar um ciclo de fomento na

inovacgao.

“O exercicio ou expectativa de exercicio de poder no mercado tem um
papelimportante na manutengdo dosincentivos as empresas a investir,
inovar, introduzir novos bens e melhorar a qualidade de seus produtos.
Nenhuma politica publica pode ter como objetivo a ser perseguido
eliminar o poder no mercado. A prdpria existéncia de algum poder

econdmico ajuda a competigdo”.318

Considerando arelevancia do incentivo ainovacgao ao desenvolvimento
nacional cabe ao Estado e ao setor produtivo por intermédio dos mecanismosde
apoio a inovagao buscarem o desenvolvimento socioecondmico, sempre com

vista ao bem-estar social.

6 A EFICIENCIA DOS INCENTIVOS FISCAIS AO FOMENTO DA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVAGAO

Em face do explanado nos tépicos anteriores, sugerimos que o Estado
a partir dos comandos constitucionais emanados pela Constituicido Federal de
1988, juntamente com outros atores com compdem o SNTCI, tem papel de
protagonismo em relagdo ao incentivo da ciéncia, tecnologia e inovagao com
vistas a atender um dos objetivos da Republica, qual seja, o Desenvolvimento
Nacional.

Em razdo deste protagonismo, chegou-se ao entendimento de que o
Estado para além, de intervir na economia para corrigir falhas de mercado, no
que se refere a inovagao, deve ser visto como um agente empreendedor,
disposto a assumir (dividir) os riscos da inovagao, agindo como investidor e
catalisador, tendo sempre em vista o retorno econémico e social que a inovagao
pode acarretar. Igualmente discorremos, que uma das formas de fomento a

inovacao por intermédio da atuacgao estatal se da por meio do incentivo fiscal.

318 BERCOVICI, Gilberto. Ciéncia e Inovagao sob a Constituicdo de 1988, RT, Vol. 916/2012, p. 267.
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Assim, partindo da premissa exposta, se buscara averiguar a eficiéncia
dos incentivos fiscais como um mecanismo de apoio a ciéncia, tecnologia e
inovagéo com vistas a buscar desenvolvimento econémico e social.

Nesse sentido, este trabalho pretende avaliar evolug¢ao dos incentivos
fiscais a partir da Lei do Bem (11.196/2005), com base nos resultados obtidos
pela Pesquisa de Inovacdo (PINTEC)3°, e nos relatorios divulgados pelo
Ministério da Ciéncia Tecnologia Inovag¢des e Comunicagdes.

Até a conclusao do presente trabalho os dados apurados se referem ao
anode 2014, tanto a pesquisa PINTEC, como os relatérios emitidos pela MCTIC
referente a Lei do Bem divulgaram seus estudos até 2014.

A partir dos resultados obtidos na pesquisa PINTEC 2008 (periodo 2006-
2008), constata-se que das empresas inovadoras 22,8% (8,7 mil empresas)
obtiveram ao menos um beneficio do governo para desenvolver suas inovagoes
de produto e/ou processo. E perceptivel que proporgéo cresce em relagdo ao
tamanho da empresa: 22,2% das que ocupam entre 10 e 99 pessoas ocupadas,
para 23,7% daquelas que possuem entre 100 e 499 pessoas ocupadas,
alcancando 36,8% nas empresas com 500 ou mais pessoas ocupadas. O que
nos leva a concluir que, quanto maior o porte da empresa, maior o beneficio
recebido dos programas governamentais,

O principalinstrumento utilizado pelas empresas inovadoras da industia
foi o financiamento para compra de maquinas e equipamentos (14,2%) e os
menos utilizados foram o recém-criado instrumento de subven¢ao econdmica
(0,5%) e o financiamento a projetos de P&D e inovagao tecnolégica em parceria
com universidades ou institutos de pesquisa (0,8%). Em relagédo aos incentivos
pela Lei do Bem (Lei no 11.196, de 21 de novembro de 2005), o percentual de
empresas industriais inovadoras que se utilizaram dos seus beneficios foi de
1,1%, porém se for tomado o porte daquelas com 500 ou mais pessoas

ocupadas, essa proporgao sobe para 16,2%.

319 A Pesquisa de Inovacao (PINTEC) é uma pesquisa realizada a cada 3 anos, cobrindo os setores da industria, servigos, eletricidadee gas. Ea
fazum levantamentode informacdes para a construgdo de indicadores nacionais sobre as atividades de inovagdo empreendidas pelas empresas
brasileiras. Disponivel em https://www.ibge.gov br/estatisticas/multidominio/ciencia-tecnologia-e-inovacao/9141-pesquisa-de-inovacao.html?=&t=o-

que-e. Acessoem ago. 2019
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Gréafico 1: Empresas industriais inovadoras que utilizaram programas do governo, por faixas de
pessoal ocupado - Brasil - periodo 2006-2008

Total 28 223 237 368
Outros programas de apoio 71 7.0 1.8 B2
Financiamentc & PAD e compra
de magquinas & eqUipaIMEentos 142 143 uz 21
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacédode Industria, Pesquisa de Inovagao Tecnoldégica 2008.

Depreende-se, que as grandes empresas foram relativamente mais
beneficiadas nos programas governamentais.320
Com relagao ao periodo de 2009-2011 (grafico 2), a pesquisa apurou
que 34,6%, ou seja, 14,3 mil empresas industriais recorreram a algum dos
mecanismos de incentivo publico federal para desenvolver suas inovagoes de
produto e/ou processo nesse ultimo periodo, numero este aproximadamente
64,4% maior do que o verificado no periodo anterior.
Os principaisinstrumentos utilizados pelas empresasinovadorasforam
o financiamento para compra de maquinas e equipamentos (27,4%) e outros
programas de apoio, que agregam as bolsas oferecidas pelas Fundagdes de
Amparo & Pesquisa - FAPs e pelo Programa Recursos Humanos para Areas
Estratégicas - RHAE- Inovagdo, do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, os programas de aporte de capital de risco do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES e da
Financiadora de Estudos e Projetos - Finep, e outros, como compra
governamental, incentivos fiscais concedidos pelos estados especificamente

para o desenvolvimento de P&D, etc. (7,6%).

320 IBGE. Instituto Brasieiro de Geografiae Estatistica. Pesquisa Inovagéo Tecnoldgica 2008. Rio de Janeiro 2010. p. 53
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Os menos utilizados foram a subvengdo econémica (1,0%) e o
financiamento a projetos de P&D e inovagao tecnolégica em parceria com

universidades ou institutos de pesquisa (1,3%).

Gréfico 2 - Percentual das empresas industriais inovadoras que fizeram uso de programas do
governo, por faixas de pessoal ocupado - periodo 2009-2011

Total 34.6 33.4 404 54 8
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: : s
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Industria, Pesquisa de Inovagéo 2011

De acordo com pesquisa PINTEC em relagao ao triénio anterior (2006-
2008), manteve o padrao de quantomaior o porte da empresa, maior o beneficio
recebido: 33,4% das que ocupam entre 10 e 99 pessoas, 40,4% daquelas que
possuementre 100 e 499 pessoas ocupadas e atinge 54,8% nas empresas com
500 ou mais pessoas ocupadas.

Em relacio aos incentivos fiscais para pesquisa e desenvolvimento de
inovacao tecnoldgica dispostos na Lei do Bem (Lei no 11.196, de 21.11.2005), o
percentual de empresas industriais inovadoras que se utilizaram dos seus
beneficios foi de 2,5%, porém se for tomado o porte daquelas com 500 ou mais
pessoas ocupadas, essa propor¢ao sobe para 39,4%.

A PINTEC apurou que os incentivos fiscais a P&D e inovagao
tecnolégica, previstos na Lei do Bem beneficiaram cerca de 440 empresas
industriais no periodo 2006-2008, passando para 1044 no periodo 2009-2011,

representando um crescimento proximo de 137 pontos percentuais.3?!

321 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Inovagdo Tecnolodgica 2008. Rio de Janeiro 2011. p. 60
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Entre 2012-2014 (grafico 3), 40,4% das empresas industriais inovadoras
receberam algum apoio do governo para suas atividades inovativas, propor¢ao
maior que a observada no periodo 2009-2011 (34,6%). O apoio governamental
abrangeu aproximadamente um numero 17,3 mil empresas industriais utilizando
algum incentivo publico para desenvolver suas inovagbes de produto ou
processo, numero aproximadamente 20,9% maior do que o verificado no
intervalo anterior.

Os incentivos fiscais a P&D e inovacgéao tecnoldgica, dispostos na Lei do
Bem (Lein. 11.196, de 21.11.2005), atingiram 3,2% das inovadoras na presente
pesquisa, ante 2,5% registrado entre 2009 e 2011.

Grafico 3 - Percentual das empresas industriais inovadoras que utilizaram programas do
governo, por faixas de pessoal ocupado - Brasil - periodo 2012-2014

Total 404 387 406 673
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Industria, Pesquisa de Inovagéo 2014.

O principal instrumento utilizado pelas empresas industriais inovadoras
foi o financiamento exclusivo paracompra de maquinase equipamentos (31,4%)
e 0s menos utilizados foram a subvengao econémica (0,5%) e o financiamento
a projetos de P&D e inovacgao tecnoldégica em parceria com universidades ou
institutos de pesquisa (0,9%). Em relagao aos incentivos fiscais para pesquisa e
desenvolvimento einovagao tecnolégica,dispostosna Lei do Bem (Lein. 11.196,
de 21.11.2005), nota-se que o percentual de empresas industriais inovadoras

que se utilizaram dos seus beneficios foi de 3,2%, porém, se for tomado o porte
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daquelascom 500 ou mais pessoas ocupadas, essa propor¢cao sobe para 37,7%.
As compras publicas foram utilizadas por 1,4% das empresas industriais,
proporcao esta que se mantém proxima para todas as faixas de pessoal
ocupado, a saber: 1,5% para empresas que empregam entre 10 e 99 pessoas,
0,9% para aquelasque possuementre 100 e 499 pessoas ocupadase 1,3% para
as empresas com 500 ou mais pessoas ocupadas.

No tocante ao crescimento do numero de empresas industriais
inovadoras beneficiadas entre os periodos 2009-2011 e 2012-2014, a pesquisa
destacou que apenas trés instrumentos beneficiaram mais empresas entre os
periodos: incentivos fiscais a P&D e inovacao tecnoldgica, previstos na Lei do
Bem, que haviam beneficiado cerca de 1044 empresas industriais no periodo
2009-2011, passando para 1367 no periodo 2012-2014 (crescimento de
aproximadamente 31%); financiamento a projetos de P&D sem parceria com
universidades,quehaviabeneficiado 502 empresas entre 2009- 2011, passando
a beneficiar 659 empresas no periodo 2012-2014 (crescimento de 31%); e
financiamento para compra de maquinas e equipamentos, que passou a
beneficiar 13,5 mil empresas desse setor no periodo 2012-2014, 19% a mais em
relacao as 11,3 mil empresas industriais no primeiro periodo. 322

Por fim, ainda segundo este triénio, apesar do aumento tanto do
percentual de empresas inovadoras que utilizaram ao menos um instrumento de
apoio governamental quanto do numero absoluto de empresas que se
beneficiaram destes programas e instrumentos, a principal fonte de
financiamento das atividades inovativas realizadas pelas empresas provieram de
recursos proprios conforme a pesquisa. Para as atividades de P&D interno, o
percentual financiando pelas préprias empresas foide 87,0%, enquantoque para
as demais atividades (inclusive aquisi¢ao de P&D externo), 78,0% dos recursos
originaram-se da propria empresa.

Denota-se que em todas as edi¢cdes da pesquisa PINTEC, foram as
grandes empresas as relativamente mais beneficiadas pelos programas
governamentais e o instrumento de apoio de apoio mais utilizado foi

financiamento para compra de maquinas e equipamentos

322 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Inovagéo Tecnoldgica 2008. Rio de Janeiro 2012. p. 62
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Na analise da evolugcdo das empresas industriais inovativas - pela
pesquisa PINTEC - quanto a utilizagdo dos incentivos fiscais, destaca-se o
expressivo crescimento de todas as classes de empresas no triénio 2009-2011,
sobre o triénio anterior, com destaque para a classe de 100 a 499 pessoas
ocupadas que evoluiu para 9,1% contra 1,9% do triénio anterior. Quando
observamos o préximo triénio 2012 - 2014, percebemos uma leve queda nas
empresas com maior numero de pessoas ocupadas e a manutencgao de
crescimento nasoutras duasclasses. O quenosleva a concluirque as empresas
de menor porte estdo a cada periodo, percebendo os beneficios desses
incentivos, e incrementando significativamente sua utilizagdo, conforme

demonstra o grafico evolutivo abaixo:

Gréfico 4: evolugdo das empresas inovadoras pela Lei de P&D

Evolutivo do % de empresas industriais inovadoras utilizando Lei de P&D e Inovagdo Tecnoldgica

39,4

as por faixa de pesso

empres

Fonte: Elaboragéo da autora com bases nos dados PINTEC 2006-2008,2009-2011,2012-2014

Pesquisa realizada por Carneiro, Formigoni e Gomes, concluiu que a

by

empresas se utilizaram dos incentivos fiscais a inovagdo demonstraram

desempenho melhorem relacido as que nao fazem usos de tal instrumento:

“Os resultados dos testes estatisticos aplicados demonstram que entre
as variaveis analisada, valor adicional bruto do incentivo fiscal existem
em correlagao positiva, fazendo com que as empresas que possuem o
programa apresentem uma média maior no valor adicional bruto do que
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as que nao participam. E este comportamento positivo na geragéo de
riquezas distribuida entre os distintos participantes da entidade”.323

Demonstrada a evolugao dos incentivos fiscais com base na PINTEC,
passaremos a observar os relatorios do Ministério da Ciéncia Tecnologia e
Inovagbées e Comunicagdes—Relatério Anual de Utilizagdo de Incentivos Fiscais,
referente a Lei do Bem, buscando analisara forma como intervencéao estatal na
indugdo a inovacgao tecnoldgica tem colaborado para inducgédo da inovagéo
tecnologica com vistas ao desenvolvimento econémico social do Pais.

Ressaltamos que os dados, numeros, percentuais apontados a seguir,
sdos mesmos utilizados nos Relatorios Anuais de Utilizagdo dos incentivos
Fiscais elaborados pelo Ministério da Ciéncia Tecnologia e Inovagao nos anos
2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013 e 2014, produzidos apés a
entrada em vigor da Lei 11.196/2005.

O primeiro relatério produzido na vigéncia da Lei do Bem em dezembro
de 2007, consolidou as informacdes recebidas no ano de 2006, recebidas em
julho de 2007, bem como, pretendeu demonstrar a implementacdo da Lei
11.196/2005. Este relatorio e 0s que seguiram nos anos seguintes, até o relatério
referente ao ano-base 2014 (ultimo publicado pelo MCT), tomaram como
parametro, os dados contidos no Formularios para Informagdes sobre Atividade
de Pesquisa Tecnoldgica e Desenvolvimento de Inovagdo Tecnolégica —
FORMPA&D, enviados que fizeram uso dos incentivos fiscais elencados Capitulo
Ill da citada Lei.

No ano de 2006 foram apresentados formularios abrangendo 130
empresas, que de acordo com relatério investiram aproximadamente R$ 2,0
bilhdes em investimentos de P&D. O relatério apurou um ganho real para as
empresas de cerca de R$ 229 milhdes, se computados todos os incentivos
fiscais da Lei.3?4

O relatério ano-base 2006, também apurou que grande parte dos

investimentos em P&D se concentraram nas empresas das regides sul e

323 CARNEIRO, Maria Izabel Vieira; FORMIGONI, Henrique; GOMES, Maria Eveline Rodrigues. A relagéo entre os incentivos fiscais da Lei do Bem
(PDTI) e a geragao e riqueza pelas companhias abertas brasileiras ndo financeiras. In: Anais do X1X Congresso Brasileiro de Custos- ABC. 2012.
p.10

324 MINISTERIO DACIENCIA E TECNOLOGIA, MCT. Relatério Anual da UtilizagZo de incentivos fiscais. Ano Base. 2006. Brasilia.2007. p. 3e 5.
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sudeste, portanto, as regides mais beneficiadas pela concessao dos incentivos
fiscais.

O Ministério da Ciéncia e Tecnologia conclui que apesar dificuldades no
preenchimento do formulario por parte das empresas para envio dos dados de
seus programas de pesquisa e desenvolvimento, as informagdes remetidas
evidenciaram, um bom numero de atividades inovativas realizadas com
aproveitamento dos incentivos previstos naLei 11.196/05.

Assim, sugeriu-se o aperfeicoamento do formulario, com alguns
esclarecimentos adicionais, de forma a tornar mais facil seu preenchimento e
agilizara manipulacao e analise dos dados.

No ano base 2007, o relatério de utilizacdo dos incentivos fiscais apurou
que foram recebidos 333 formularios de pessoas juridicas que se declararam
beneficiarias dos incentivos fiscais previstos na Lei do Bem, em relacdo ao ano
fiscal de 2006 houve um aumento de 154 pontos percentuais, as regides sul e
sudeste continuaram sendo as que apresentaram maiores demandas pela
utilizacdo dos Incentivos em questao, enquanto que as Regides Centro-Oeste,
Norte e Nordeste apresentam demanda menor. A justificativa utilizada peloMCT,
para baixaadesao das regides Norte e Nordeste provavelmente se deu em razao
dessas regides usufruirem de outros Programas de Incentivos Fiscais com
caracteristicas mais atrativas para as empresas ali sediadas. No caso da regiao
centro—oeste, apesar da forte presenga de agroindustrias a demanda pela
utilizagdo de incentivos fiscais para P&D continua sendo inexpressiva. 325

Dos recursos aplicados com atividades P&D, no caso especifico das
despesas gerais com P&D, foram utilizados recursos da ordem de R$ 5,10
bilhdes, sendo: R$ 0,52 bilhdo com investimentos em bens de capital e R$ 4.58
bilhdes com despesas operacionais de custeio. No que se refere aos incentivos
fiscais concedidos, restou apurado um montante de R$ 883 milhdes, que
comparado ao exercicio de 2006 representa um crescimento, de 285%.

Na avaliacao geral do exercicio de 2007, o MCT afirmou o surgimento
de resultadostecnolégicosimportantes decorrentes dos investimentos aplicados
em P&D, onde as empresas além de contar com o suporte direto dos incentivos

fiscais encontraram um ambiente propicio a inovacao. Todavia, mesmo com 0s

325 MINISTERIODA CIENCIAE TECNOLOGIA, MCT. Relatério Anualda Utiizagao de incentivos fis cais. Ano Base. 2007. Brasilia.2008.p 3 e 6
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avancgos registrados, constatou-se que as empresas continuam apresentando
dificuldades e/ou cometendo falhas por ocasido do envio dos dados de seus
programas de atividades de pesquisa tecnolégica e desenvolvimento de
inovagao tecnoldgica, de que tratam os arts. 17 a 26 da Lei n®11.196, de 21 de
novembro de 2005.

Com relagdo ao ano base de 2008, novamente se observou um
crescimento favoravel, mais uma vez, os incentivos fiscais apresentaram o
mesmo comportamento dos anos anteriores se concentrando nas regides sul e
sudeste, com demandas reduzidas no norte e nordeste e no centro-oeste a
distribuicdo dos incentivos demonstrou insignificante.326

No ano fiscal de 2008 foram enviados um total de 552 formularios de
organizacdes que se declararam beneficiarias dos incentivos fiscais da Lei do
Bem, noentanto um grupo de 8 (oito) empresas nao usufruiram dos incentivos
fiscais por apresentarem resultados fiscais negativos, no exercicio de 2008. Em
relagdo ao ano de 2007, o aumento foi da ordem de 66%, ou seja, de 332
empresas em 2007 passou para 552 empresas em 2008.

Ao todo para o periodo, foram recomendadas 460 empresas, os dados
computados nos formularios apresentados pelas pessoas juridicas, segundo o
relatorio, para as despesas gerais com P&D foram aplicados recursos da ordem
de R$ 8,79 bilhdes,sendo:R$ 0.88 bilhdonacondicdodeinvestimentosembens
de capital e R$ 7.91 bilhées em despesas operacionais de custeio.3?

Os incentivos fiscais concedidos pela Lei do Bem no ano de 2008,
perfizeram um total R$ 1,59 bilho, tal valor representa um crescimento de 79%
em relagdo ao periodo anterior (R$ 0,88 bilhdo).

O MCT concluiu que o percentual de empresas participantes dos
incentivos fiscais para o periodo foi considerado reduzido, pois estimou que
apenas cerca de 10% do total das empresas que realizam atividades de P&D no
pais estejam usufruindo dos beneficios da Lei do Bem.

No tocante ao processo de implementacdo da Lei do Bem, apurou
novamente, que as empresas seguiram cometendo erros por ocasidao do
preenchimento do Formulario ao relatarem sobre as suas “Atividades de

Pesquisa Tecnoldégica e Desenvolvimento de Inovagédo Tecnolégica”, 84

326 MINISTERIODA CIENCIAE TECNOLOGIA, MCT. Relatério Anualda Utiizagao de incentivos fiscais. Ano Base. 2008. Brasilia.2010.p 6 e 7.
327 Ibidem. p.8
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empresas apresentaram alguma modalidade de incorregdo no registro dos
dispéndios do programa de P&D, nas linhas de P&D e/ou nos valores dos
incentivos pleiteados, ou seja, cerca de 16%.

Relativamente ao ano de 2009, o MCT recebeu 635 formularios de
pessoas juridicas que declararam ter usufruido dos incentivos fiscais constantes
do Capitulolll daLei do Bem, resultandonumacréscimo 15% em relagao ao ano
anterior, do total de 635 formularios recebidos (cadastrados no sistema do MCT)
foram computados e consolidados os dados de 542 empresas.328

A distribuicdo das firmas beneficiarias dosincentivos fiscais porRegiao,
em relacdo aos anos anteriores, restou inalterado, ou seja, as regides sul e
sudeste como as maiores demandantes dos beneficios fiscais, enquanto as
regides norte e nordeste com demandas reduzidas e regidao centro-oeste, a
demanda é classificada como inexpressiva.

Neste periodo, o relatério apurou o valor total R$ 8,33 bilhdes dos
investimentos aplicados em P&D, sendo: R$ 0,22 bilhdo na rubrica de “capital” e
R$ 8,11 bilhdes em despesas operacionais de “custeio” representando uma
reducao 5% em relacdo ao ano de 2008.

A justificativa para redugcédo dos investimentos com relagdo ao ano
anterior se deu em razao da crise econémica mundial que, iniciada no quarto
trimestre de 2008, s6 deu sinais de arrefecimento no Brasil ao final de 2009.32°

Os incentivosfiscais concedidos pela Lei do Bem, apurou um ganhoreal
para as empresas da ordem de R$ 1,38 bilh&o, se confrontado ao montante do
exercicio fiscal de 2008 (R$ 1,58 bilhdo), demonstra uma redugdo de uma
reducao da ordem de 13%.

O MCT, ao tecer consideragdes sobre relatorio anual de 2009, concluiu
que a participagao do empresariado brasileiro nos investimentos em P&D no
continuou acanhada, haja vista que o percentual estimado de empresas
participantes dos incentivos fiscais era de 14,5% do total das empresas que
realizam atividades de P&D no Pais, conforme PINTEC 2008.33°

No anode 2010, a nomenclatura MCT foi alterada para MCTI (Ministério

da Ciéncia Tecnologia e Inovagao), neste ano houve uma timida retomada nos

328 MINISTERIODA CIENCIAE TECNOLOGIA, MCT. Relatério Anualda Utiizag&o de incentivos fiscais. Ano Base. 2009. Brasilia.2010.p 8
329 Ibidem. p.20
330 Ibidem. p.22
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valores de dispéndios com P&D, chegando perto dos indices apurados no ano
de 2008.

O MCTI registrou o recebimento de 875 formularios de pessoas juridicas
(empresas) que declararam ter usufruido dos incentivos fiscais constantes do
Capitulo Il da Lei do Bem, o que significaum aumento aproximado de 37% em
relacdo ao ano de 2009. No periodo foram computados e consolidados os dados
639 empresas.

O relatdrio destacou que, no ambito do setor privado, ha um conjunto de
outros instrumentos de fomento disponibilizando crédito, subvengéao econémica
e investimentos reembolsaveis e n&o reembolsaveis num volume de recursos
bastante expressivo que, também estimulam as empresas a realizarem
atividades de P&D sem necessariamente ocorrerem através de incentivos
fiscais.33

Os recursos aplicados em atividades de P&D, considerando os dados
constantes dos 639 formularios das empresas, especialmente relacionadas as
informacgdes sobre as atividades de pesquisatecnoldgica e desenvolvimento de
inovagéao tecnoldgica, o investimento com P&D (investimento total) atingiu o
montante de R$ 8,62 bilhdes, sendo: R$ 0,22 bilhdo narubrica de “capital” e R$
8,40 bilhdes em despesas de “custeio”, em relacdo ao ano de 2009, houve um
aumento no valor total dos investimentos de 3,5%.

Por sua vez, os incentivos fiscais concedidos pela Lei do Bem
totalizaram um montante na ordem de R$ 1,72 bilhdo, representando um
crescimento da ordem de 25%, em relacido ao ano anterior (R$ 1,38 bilhdo).

Apesar do crescimento apurado no periodo de 2010, o ano seguinte
(2011) apresentou uma queda nos investimentos em P&D na ordem de 20
pontos percentuais e, consequentemente houve, também, uma redugao nos
incentivos fiscais concedidos pela Lei do Bem.

No ano fiscal de 2011, o MCTI registrou o recebimento de 962
formularios de pessoas juridicas que declararam ter usufruido dos incentivos
fiscais constantes, aumento de 10%, em relagdo ao ano anterior, do total dos

formularios enviados foram habilitadas 767 empresas.

331 MINISTERIO DACIENCIA E TECNOLOGIAE INOVAGAO. MCTI. Relatério Anual da Utilizagao de incentivos fiscais. Ano Base. 2010.
Brasilia.2011. p 22
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O relatério ano base 2011, averiguou que no periodo de 2006 a 2011,
um total de 1.475 empresas fizeram usodos incentivosfiscaisda Lei do Bem, no
entanto, somente 46 marcaram presenc¢a em todos os anos, ou seja, apenas 3%
do total. “a performance poderia ser melhor se a participagao das empresas
ocorresse de forma mais assidua”.332

As despesas com P&D (investimento total) atingiram o montante de R$
6,84 bilhdes, sendo: R$ 0,15 bilhdo narubrica de “capital’ e R$ 6,69 bilhdes em
despesas de “custeio”. O total dos incentivos fiscais concedidos pela Lei do Bem
evidenciou umganho real para as empresas da ordem de R$ 1,40 bilh&o.

A retracdo se manteve no ano fiscal de 2012, mesmo com aumento do
numerode empresas que enviaram formularios,foram 1042 nototal e, 787 foram
classificadas (habilitadas). Os investimentos aplicados em P&D, em relacéo ao
anode 2011 apresentaram uma queda 22 %, o total investido perfez o montante
de R$ 5,34 bilhdes, sendo: R$ 0,12 bilhdo na rubrica de “capital” e R$ 5,22
bilhdes em despesas de “custeio”.

Ja os incentivos fiscais concedidos pela Lei do Bem a evidenciaramum
ganho real para as empresas da ordem de R$ 1,04 bilhdo. Este valor alcangado
no ano base de 2012, demonstra uma reducgao de 25,8% em relagao a exercicio
fiscal de 2011. Segundo o relatério, esta reducgédo se deu pelo terceiro ano
consecutivo.333

O Ministério da Ciéncia Tecnologia e Inovacédo para ano de 2013,
registrou um aumento nos investimentos, as empresas investiram em P&D um
total aproximado de R$ 6,74 bilhdes, por sua vez, os incentivos fiscais recebidos
pelas empresas habilitadas perfizeram um total de R$ 1,58 bilhdo. Segundo o
relatério MCTIl houve um acréscimo da ordem de 65% em comparagdo com o
exercicio fiscal do ano-base de 2012.33

Foram 1.158, o total de empresas participantes da Lei do Bem no Ano-
Base 2013, dessas 977 foram classificadas, as regides mais incentivadas

continuaram sendo o Sudeste e o Sul.

332 MINISTERIODA CIENCIAE TECNOLOGIA E INOVAGAO. MCTI. Relatério Anual da Utilizagdo de incentivos fiscais. Ano Base. 2011.
Brasilia. 2012. p 10

333 MINISTERIO DACIENCIA E TECNOLOGIAE INOVAGAO. MCTI. Relatério Anual da Utilizagéo de incentivos fiscais. Ano Base. 2012.
Brasilia.2013. p 16

334 Ibidem. p. 17
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Ao final do relatério o MCTI chama a atencdo com relagao ao uso isolado

da expressao inovagao tecnoldgica como sendo passivel de beneficio fiscal.

“Com efeito, ndo € a inovagao em si que é objeto dos beneficios fiscais
previstos na citada Lei e sim a pesquisa e o desenvolvimento
tecnoldgico (pesquisa basica dirigida, pesquisa aplicada e
desenvolvimento experimental), ou seja, atividades que buscam
adquirir novos conhecimentos e onde ocorrem riscos tecnolégicos,
portanto, ndo se trata simplesmente de compra ou encomenda de

tecnologia.”

O relatdrio finaliza observando que as empresas precisam realizar
maiores esforgos poderem para usufruirdos incentivos fiscais de acordo com as
exigéncias do Capitulo lll da Lei do Bem.335

Os ultimos dados apurados, referente a utilizagao dos incentivos fiscais
a inovagao tecnoldgica foram apurados no ano de 2014, passados nove anos da
promulgacao da Lei 11.196/2005, registrou-se um crescimento no investimento
em P&D por parte das empresas, o total de gastos representou um montante de
R$ 8,19 bilhdes e os incentivos fiscais ficaram no patamar de R$ 1,71 bilhao,
representando umaumento de 7,67%, em relagado ao periodo anterior.

Habilitaram-se como aptas 1008 pessoas juridicas das 1206 que
declararam ter usufruido dos incentivos fiscais da Lei do Bem, como nos anos
anteriores o setor de mecanicae transportes teve maior numerode participantes,
sucedidos pelos setores de software, quimica e eletroeletrénica.

Por sua vez numero de empresas que aderiram a lei entre 2006 (130) e
2014 (1206) cresceu em torno de 9,28 vezes, conforme se depreende pela

evolugao historica das empresas participantes e recomendadas.

335 MINISTERIO DACIENCIA TECNOLOGIA E INOVAGAO , MCTI. Relatério Anual da Utilizagdo de incentivos fiscais. AnoBase. 2013.
Brasilia.2014. p 23
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Grafico 5: Numero de empresas participantes x numero de empresas recomendas pelos MCTIC
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Fonte: MCTIC/2014

Outrossim, cabe destacar que, nos nove anos da Lei do Bem, os
incentivos fiscais se concentraram nas regides Sul e Sudeste, no ano base de

2014 representando 92,5% do total das empresas participantes

Tabela 1 — Numero de empresas participantes por Regiao do Brasil

EMPRESAS DECLARADAS X ANO-BASE
Regides

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Norte 1 3 9 7 9 16 18 19 26
Nordeste 3 16 27 24 30 37 41 44 43
Centro-Oeste 1 1 1 8 8 18 17 22 22
Sudeste 73 192 311 366 502 567 634 711 727
Sul 52 121 204 230 326 324 332 362 388
TOTAL 130 333 552 635 875 962 1.042 1.158 1.206

Fonte MCTI1/2014

A evolugdo dos investimentos das empresas em pesquisa e
desenvolvimento apresentou um crescimento relevante a partir de 2006 até 2008
(maior patamar de investimentos). Mantendo-se estavel entre os periodos de
2008 a 2010, seguido de uma queda nos investimentos nos anos de 2011 e
2012, voltando a crescer nos anos de 2013 e 2014. Os dispéndios privados em

P&D entre 2006 e 2014 cresceram na ordem de 374%, ou seja, 3,74 vezes.

146



Abaixo demonstra-se o quadro evolutivo dos valores aplicados pela iniciativa
privada declarados no formulario “FORMP&” ao Ministério da

Ciéncia,Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes.

Grafico 6 — Investimentos realizado pelo setor privado em P&D
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos Relatorios de Utilizagdo de Incentivos Fiscais elaborado pelo MCTIC

Por sua vez, a renuncia fiscal (incentivos fiscais) entre os anos 2006
2014 o crescimento foi de 743%. No entanto, o quadro evolutivo dos incentivos
fiscais as atividades inovativas, demonstra correlacdo quando comparado ao
progresso dos investimentos em P&D, apresentando um crescimento entre os
anos de 2006 a 2008, os periodos de queda nos incentivos coincidem com

aqueles destacados no grafico 6, sendo retomados a partir de 2013.

Grafico 7. Incentivos fiscais concedidos a iniciativa privada
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos Relatérios de Utilizagao de Incentivos Fiscais elaborado pelo
MCTIC
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Esta correlagdo nao se observa no grafico 5, ndo houve queda na curva
em relacdo a evolugado das empresas habilitadas a utilizagdo dos incentivos
fiscais, indicando uma pulverizacédo dos dispéndios entre os participantes. No

relatorio referente ao ano base 2014 o MCTIC, indica que:

“‘Nos anos de 2010 a 2014, observa-se que apesar do crescimento
continuo do niumero de empresas participantes do Capitulo Il da Lei
do Bem, identifica-se que um expressivo nimero de empresas vém,
paulatinamente, reduzindo seus investimentos em P,D&I. E provavel
que o fato do Pais vir enfrentando sucessivas instabilidades no cenario
macroecondmico seja o motivo principal da relativa retragdo anual dos
investimentos em P,D&I.”336

Destaca-se também, em relacéo ao grafico 5, que o mesmo demonstra
que houve uma variagao em relagao as empresas que deixarem ser habilitadas
em relagao aos incentivos fiscais. Os relatérios do MCTIC apontaram problemas
nos preenchimentos dos formularios, por falta de conhecimento do corpo
funcional das empresas no que diz respeito a conceito de inovagao, quais as
atividadesincentivadas,que acabaram por ndo capacitarem as pessoas juridicas
e se utilizarem dos incentivos fiscais.

Ainda, em relacdo aos incentivos fiscais da Lei do Bem, foi mencionado
quea contratacado de pesquisadores, esta elencadaentre as atividades passiveis
de receber incentivos fiscais. A citada lei prevé a dedugao de até 20% no caso
de incremento do numero de pesquisadores dedicados exclusivamente a
pesquisa e desenvolvimento.

O MCTIC no relatério de utilizacdo dos incentivos fiscais a inovacgao e
tecnologia ano base 2014, apresentou total de contratagdes de pesquisadores
(doutores, mestres, pos-graduados, graduados, tecnélogo e técnico nivel médio)
contratados pela iniciativa privada com dedicagdo exclusiva. O grafico 8

demonstra o numero de pesquisadores contratados com dedicagao exclusiva.

336 MINISTERIO DACIENCIA , TECNOLOGIA Inovagdes e Comunicagdes MCT. Relatério Anual da Utilizag&o de incentivos fiscais. Ano Base.
2014. Brasilia.2015.p 27
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Gréfico 8: Numero de pesquisadores contratados com dedicagdo exclusiva

Total de pesquisadores exclusivos

20.373

Fonte: Elaborado pela autora com base nos Relatdrios de Utilizagdo de Incentivos Fiscais
elaborado pelo MCTIC do anode 2014

Embora, tenha se verificado um aumento do numero de empresas que
se utilizaramdos beneficiosfiscaisda Lei 11.165/200, nimero de pesquisadores
com dedicacdo exclusiva decresceu no periodo apurado.

A contratacdo de pesquisadores poderia representar um estimulo ao
setor produtivo, no sentido de fomentar a capacitacdo técnica e intelectual das
empresas. Considerando, os resultados apurados, a iniciativa privada ndo sentiu
a necessidade de contratar pesquisadores com dedicagao exclusiva com o
intuito de fortalecer e melhorar os quadros técnicos das empresas e com isso
tornar a industria brasileira mais competitiva.

A decadéncia no numero de pesquisadores contratados comprova o
desinteresse pelo setor produtivo em possuirlaboratdrios e ambientes propicios
a inovagdo, podendo significar que o mecanismo de sinergia com as
universidades através da ICTs possa ser mais vantajoso.

Cabe salientar que o artigo 19-A da Lei do Bem, possibilita a pessoa
juridica a exclusao do lucro liquido, para efeito de apuragao do lucro real e da
base de calculo da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), os
dispéndios efetivados em projeto de pesquisa cientifica e tecnoldgica e de
inovagéao tecnoldgica a ser executado por Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica
(ICT), relacionando a cooperagao entre a empresa privada e a ICT (instituicdo

cientifica e tecnoldgica). Através deste beneficio a empresa poderia ter um
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retorno fiscal do gasto com a ICT, mas nao tem aplicagdo real atualmente por
falta de regulamentacdo e pela falta de editais, bem como, pelo

desconhecimento e a forma de operacionaliza-lo.

6.1 Estrutura normativa da Lei do Bem

A Lei do Bem como anteriormente referido € politica de fomento a
inovagao quefaz parte das politicas estratégicas para desenvolvimento cientifico
e tecnologico do Brasil, € um mecanismo de desoneragao tributaria para as
empresas do pais, cujo objetivo é estimulara inovagao pormeio da produgao de
projetos de P&D.

Um dos principais atrativos da Lei do Bem diz respeito a facilidade de
acesso e implementagdao dos incentivos fiscais a inovagdo, os quais nao
dependem de prévia autorizagdo governamental. Entretanto, as empresas
beneficiarias devem anualmente prestar informagdes sobre suas atividades de
P&D, e a adequacgao da forma de aplicacdo dos beneficios fiscais podem ser
fiscalizados a qualquer tempo pela Receita Federal do Brasil, conforme
permissivo contidono art. 24 Lei 11.196/2005.3%7

Como, mencionado anteriormente, o principal requisito para utilizacdo
dos beneficios fiscais contidos na lei 11.165/2005, é o enquadramento das
empresas no regime de tributacdo pelo lucro real, que possuam regularidade
fiscal e lucro tributavel no ano vigente, uma vez que a base de calculo para
tributacao é o lucro.

As empresas optantes pelo lucro real, por meio dos incentivos fiscais
poderao fazer uso da exclusao de valores do lucro liquidos e da base da CSLL,
depreciagdo e amortizagdo acelerada, entre outros. Contudo, o regime de
tributacédo pelo lucro real é caracterizado pela sua complexidade, demandando
maiores custos a manutencao de uma estrutura burocratica, especialmente no

que tange a contabilidade da empresa.

337 «Art. 24. O descumprimento de qualquer obrigagdo assumida para obteng&o dos incentivos de que tratam os arts. 17 a 22 desta Lei bem como
a utilizagao indevida dos incentivos fiscais neles referidos implicam perda do direito aos incentivos ainda n&o utilizados e o recolhimento do valor
correspondente aos tributos ndo pagos em decorréncia dos incentivos ja utilizados, acrescidos de juros e multa, de mora ou de oficio, previstos na

legislagéo tributaria, sem prejuizo das sang¢des penais cabiveis” http:/www. planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11196.htm
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Mesmo considerando, apenas as empresas da modalidade de lucroreal,
o0 numero de empresas incentivadas € muito baixo, conforme demonstramos no

grafico 9:

Grafico 9 — Quantidade de empresas por regime de tributagdo
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Fonte: RFB - Estudos Tributarios Aduaneiros (2019) — Dados setoriais 2011/2015

No ano de 2014, de acordo os dados setoriais de 2011 a 20153%, o
numero de pessoas juridicas enquadradas no regime tributario de lucro real,
perfaziam um total 144.307 empresas, por sua vez, foram 1.206 o numero de
empresas incentivadas Lei do Bem no mesmo ano, esse numero representa
menos de 1% das empresas optantes pelo lucro real naquele ano.

De acordo com relatério anual de utilizagdo dos incentivosfiscais do ano
de 2014 do MCTIC, o investimento em P&D pelas empresas brasileiras
registrado se aproximou de R$ 9 bilhdes, representou apenas 0,15% do PIB do
Brasil, quando a meta da Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
(ENCTI) para o Ano-Base 2014 era de cerca de 1,8% do PIB.

Conforme os dados da Receita Federal das mais de 5 milhdes de
empresas registradas no Brasil em 2014, somente 2,76% eram tributadas pelo
regime do lucro real, note-se que 77,32% (4.036.151) eram optantes pelo regime

do SimplesNacional e 18.75% (978.779) pelo regime do lucro presumido. Desse

338 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Dados Setoriais 2011/2015. CETAD-Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros. Abr.2019 p.9
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modo de inicio a Lei do Bem, no que toca aos incentivos fiscais a inovagao ja
exclui 97% das empresas do Pais.

Contudo, tal limitagcdo também esta disposta no Regulamento do
Imposto de Renda, em seu artigo 614, estabelece que nao podem beneficiarem-
se dos incentivos fiscais, tais como depreciagado acelerada incentivada e os
incentivos a inovacgao e tecnologia as pessoas juridicas tributadas com base
no lucro presumido; as pessoas juridicas tributadas com base no lucro arbitrado;
as empresas instaladas em Zona de Processamento de Exportagao — ZPE; as
microempresas — ME e empresas de pequeno porte — EPP, optantes
pelo SIMPLES; as empresas concessionarias de servigos publicos,
relativamente a parcela do lucroinflacionariotributada a aliquota de 6% (seis por
cento); as pessoas juridicas com registro no Cadastro Informativo de créditos
nao quitados do setor publico federal — CADIN.

A concessao ou reconhecimento de qualquer incentivo ou beneficio
fiscal, relativos a tributos e contribuicbes administrados pela Secretaria da
Receita Federal esta condicionada a comprovacéao pelo contribuinte,da quitagao
de tributos e contribui¢des federais (Lei 9.069/1995, art. 60).

Assim, aempresa que produzaatividade de pesquisae desenvolvimento
para a inovagao e tecnologia, podera utilizar os incentivos fiscais se estiver
enquadrada sob o regime tributario do lucro real, ndo s6 por imposi¢ao disposta
na Lei do Bem, mas também pelo estabelecido no Regulamento do Imposto de
Renda.

Outra hipdtese a ser suscitada para a baixa adesédo aos incentivos
fiscais, é a obrigatoriedade de apresentar lucro fiscal,isto €, a empresa nao pode
apresentar prejuizo fiscal no exercicio.33°

Dentre os fatores ja relacionados a baixa utilizacdo da lei pelas
empresas de lucro real, podemos apresentar outros relevantes como: a falta de
conhecimento da legislacdo; localizagdo de 94% das empresas demandantes

nas regides sudeste e sul constitui fator limitante para que os incentivos fiscais

339 “ A Associagdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento — ANPEI, imbuida do objetivo de ampliar os incentivos fiscais da Lei do Bem, em
2017, apresentou propostas de alteragdo da referida lei, no sentido de permitir que mesmo no caso do prejuizo fiscal no ano do caendario seja
permitido o uso de incentivas comoforma de crédito para o exercicio seguinte, bem como possibilitar as empresas optantes pelo Simples Nacional
e pelo Lucro presumido possam usufruir da vantagens legais” ANPEI, Propostas para o Aprimoramentodos Dispositivos constantes do Capitulo Il
— dos Incentivos a inovagao tecnoldgica - da LEI N° 11.196/05 (LEI DO BEM), Set. 2017
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possam alcang¢arum melhordesempenho a nivel nacional; inseguranga juridica
das analises ex post do MCTIC — devolugao e multas.

Pelos dados e informacdes apresentadas neste estudo, pode-se dizer
que a Lei do Bem apresenta resultados positivos com aumento dos gastos
privados em P&D, que é um indicador de esforco bastante relevante para uma
politica publica, neste caso, os beneficios gerados compensaram os custos das
perdas de receita (renuncia) pelo governo. Por outro lado, existe a necessidade
de ampliar a capacidade de utilizacdo dos beneficios fiscais da Lei do Bem, por
meio do aumento da base de empresas beneficiarias e da plena utilizacdo dos
beneficios. Isso envolve desde a divulgacdo do mecanismo fiscal como
aprimoramentos nas regras de utilizagdo para alavancar os gastos privados em

P&D e, principalmente, aumentar o estimulo das empresas a inovagao.

6.2 A Inseguranga juridica em relagcao aos beneficios ficais previstos no

Capitulo lll da Lei do Bem

A Lei do bem (art.24) dispde que o descumprimento da obrigacao
assumida a obtenc¢do dos incentivos, ou a sua utilizagao indevida, implica no
dever do recolhimento do valor correspondente aos tributos n&o recolhidos, em
razdo dos beneficios fiscais utilizados, acrescidos de multa e juros, de mora ou
de oficio, consoante a legislacao tributaria, sem prejuizo das sanc¢des penais
cabiveis. A possibilidade de utilizacdo dos incentivosfiscais,antes da aprovacao
prévia de projetos inovadores pode ser considerada uma variavel instabilidade,
posto que, ndo ha certeza de que os incentivos serao glosados ou recusados.

Deve-se registrar, que mesmo sendo aprovada a utilizagdo dos
incentivos fiscais pelo Ministério da Ciéncia Tecnologia, Inovagdo e
Comunicagdes, a Receita Federal do Brasil, no prazo de até cinco anos,
contados do ano base, pode glosar a dedugao dos incentivos por nao admitir a
utilizagdo dos incentivos, ou seja, a aprovagao por parte do MCTIC n&o garante
a aprovacao pela RFB, tal fato, resulta em insegurancga juridica para as
empresas, contribuindo para a baixa adesao aos incentivos fiscais previstos no
Capitulo Il da Lei do Bem.

A néo aceitacdo dos projetos por parte do Ministério ou, apds pela

Receita Federal do Brasil,acarreta efeitosfinanceiros significativos asempresas,
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“as insegurancas decorrentes de um sistema tributario imperfeito e ineficiente
implicam em maior incerteza na contratagédo e, portanto, em um custo de
transacao maior”’.340 Estd € uma realidade que deve ser considerada pelo
governo em termos de operacionalizagao da Lei do Bem.

Resta claro que o fator de insegurancga juridica esta relacionado a
abrangéncia da lei, quanto a sua interpretagao e vigéncia, de modo que na
decisdo de utilizacdo dos incentivos fiscais “ a avaliacao final sera sempre da
unidade juridica das empresas, o que demonstra a elevada preocupacgao com a
formalizagdo e aderéncia a regulamentacdo e até um grau de incerteza em
relagcao ao correto enquadramento das despesas’™#!

Noticia divulgada no site Associacdo Nacional de Pesquisa e
Desenvolvimento das Empresas Inovadoras (ANPEI), aponta a inseguranca
juridica como um dos principais obstaculos para os investimentos em
inovagao.3+2

Para reduzir a inseguranca juridica para as empresas o MCTIC, no
tempo da aprovacado dos projetos pelo Ministério, poderia efetuar avaliagao,
independente do encerramento do exercicio social, a pessoa juridica enviaria os
dados e poderia obter aprovagao individual por projetos de pesquisa e inovagao,
e no final do exercicio seriam enviados os dados para fins estatisticos e de
controle pelo érg&o responsavel, ndo envolvendo mais a fase de aprovagéo. No
nosso entendimento este processo preveniria que as empresas realizassem
deducgdes indevidas, evitando os encargos de mora, além das tomadas de
decisdes de alocacao dos valores da reducao tributaria.

Outra medida que poderia ser tomada refere-se a um convénio entre o
MCTIC e a RFB, em relagado a interpretacdo da legislagcdo e aprovagcéo dos
projetos de inovagao tecnologica, uma vez aprovado, o projeto ndo poderia ser
objeto de discussdo pela Receita Federal, exceto em caso de fraude
comprovada.

Além da insegurancajuridica, outro fator de dificuldade ao acesso das

empresas aos incentivos fiscais estda no preenchimento dos formularios que

340 CALIENDO, Paulo. Op. Cit. p. 22
341 KANNEBLEY JR. Sérgio; PORTO, Geciare. Incentivos Fiscais a Pesquisa Desenvolvimentoe Inovagado no Brasil. Uma avaliagéo das Polticas
recentes. Whashington D.C. Bancolnteramericano de Desenvolvimento (BID) 2012. p.21

342 ANPEI Disponivel em http://anpei.org.br/cni-aponta-inseguranca-juridica-como-obstaculo-para-investimentos/. Acesso em set. 2019
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devem ser enviados obrigatoriamente, por meio de um sistema eletrénico. As
informacgdes prestadas compreendem os dados inerentes aos projetos
desenvolvidos e aos gastos ligados a pesquisa e desenvolvimentos previstos no
Capitulo Il da Lei do Bem.

No ano base de 2014, segundo o relatorio publicado em 2015, 198
empresas nao foram recomendadas?#?, sendo motivo de recusa ou glosa dos

incentivos fiscais utilizados.

“‘Cumpre destacar que as empresas devem dar destaque técnico
adequado aos principais elementos necessarios para uma precisa
descricdo dos projetos e das atividades de P&D e de inovagéo
tecnoldgica, de forma que os analistas possam identificar e avaliar,
com maior grau de clareza tais atividades. Se torna muito dificil
identificar no texto livre do FORMP&D os elementos que caracterizam
o desafio tecnolégico e o processo investigativo de sua solugdo.

Em consequéncia, observa-se nas descricbes dos projetos a falta de
informagdes claras e objetivas por parte das empresas, a falta de
compreensdo dos conceitos e definigdes, o aproveitamento
inadequado da ambiguidade dos instrumentos/normas legais e
infralegais.

Os conceitos das atividades beneficiadas como, Pesquisa Basica (PB),
Pesquisa Aplicada (PA), Desenvolvimento Experimental (DE),
Tecnologia Industrial Basica (TIB) e Servigo de Apoio Técnico (AT),
ndo sao especificados com detalhamento técnico, além de seguir os
conceitos dos principais manuais de referéncia, resultando em
conceitos ambiguos, com o objetivo de ndo restringir o uso da lei em
determinadas atividades e setores.

Em geral, as empresas costumam informar que “inovam”, mas nao
fornecem evidéncias objetivas ou sequer indicios claros do porqué
consideram seus resultados como inovagao. Isso € muito facilitado pela
ambiguidade de conceitos (p.ex., Manual de Frascati x Manual de Oslo)
e pela ambiguidade de redagéo de varios instrumentos legais.”344

O mesmo relatério apontou ter observado uma confusao conceitual entre
os conceitos de Pesquisa Basica, Pesquisa Aplicada ou Desenvolvimento
Experimental pelas empresas e, por conseguinte, raramente elas oferecem
indicios de que fazem, de fato, inovagao tecnoldgica em P&D.

Com efeito, o preenchimento dos formularios pelas empresas e
verificagao dos requisitos legais requer um conhecimento técnico especializado

e atualizado por parte das empresas inovadoras.

343 Ibdem, p.09
344 |bdem, p.30
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O relatério também aponta que algumas empresas descrevem projetos
especificos de engenharia pura enquadrando como projeto de pesquisa e

desenvolvimento.

"A alteragdo ou criagdo de um produto pode ser classificada como
pesquisa e desenvolvimento experimental ou um desenvolvimento de
engenharia pura que ndo envolve estudos e pesquisas. A Lei do Bem
s6 prevé incentivos fiscais para o primeiro caso. A diferenga entre as
duas classificagdes esta no risco envolvido nas atividades. O conceito
de desenvolvimento experimental da Lei do Bem esta relacionado com
trabalhos sistematicos delineados a partir de conhecimentos prée-
existentes, visando a comprovagado ou demonstragao da viabilidade
técnica ou funcionalde novos produtos, processos, sistemas e servigos
ou, ainda, um evidente aperfeicoamento dos ja produzidos ou
estabelecidos. Esta atividade envolve risco tecnolégico, haja vista que
nao necessariamente esses desenvolvimentos apresentardo sucesso.
Um evidente aperfeicoamento dos ja produzidos também pode ser
considerado nessa classificagao, desde que seja demonstrado que ndo
foi simplesmente uma alteragdo de layout ou de design e sim um
aperfeicoamento. Alteragbes corriqueiras ou rotineiras que nao
envolvem risco em virtude dos processos e metodologias utilizados no
desenvolvimento serem conhecidos ou dominados, séo considerados
como desenvolvimento de engenharia. Estes desenvolvimentos podem
resultar em novos produtos. Também podem ser resultado de
pesquisas de mercado ou pesquisas que visam conhecer e detectar
melhorias nos produtos e processos. Estas atividades ndo séo
elegiveis como utilizadoras dos incentivos fiscais da Lei do Bem.” 34°

A empresa que exerce a atividade de pesquisa e desenvolvimento em
tecnologia e inovagao e desejar fazer uso dos incentivos fiscais da Lei do Bem,
deve ter em seus quadros profissionais habilitados para acompanhar todo o
processo, nao s6 em relacédo ao preenchimento do formulario, mas também na
analise datipicidade de cada dos incentivos.

Assim, a Lei do Bem exige certos investimentos, tanto diretos quanto
indiretos (dinheiro e tempo), e de continuidade. Ante o cenario atual, de um pais
em crise, com empresas vivendoumaretracao de faturamento,faz-se aindamais
necessario investir recursos para o correto uso e aculturamento em relagcéo ao
uso do incentivo fiscal. E o fato de n&o se ter certeza sobre a possibilidade de
usufruir do incentivo, faz com que as empresas hesitem em iniciar um projeto
neste sentido ou mesmo desistam de dar continuidade a determinada atividade
de P&D.

Neste sentido, deveria o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagéo e

Comunicacobes, adotar uma postura educativa, como a elaboragdo de uma

345 Ibdem, p.32
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cartilha para os empresarios que nao possuem expertise em gestéo de inovacgéo,
bem como, promover maior divulgacado dos incentivos fiscais, com intuito de

obter maior adeséo do setor produtivo.

“...0s beneficios fiscais de lei 11.196/05 devem ser objeto, no minimo,
de decreto, instrugdo normativa da Receita Federal do Brasil e um
Manual elaborado pelo Ministério da Ciéncia e Tecnhologia — MCT com
participagao da Receita Federal do Brasil e do setor privado, visando
descrever, exemplificar cada um dos previstos em face de algumas
particularidades das empresas. "346

A Associagao Nacional de Pesquisa e desenvolvimento das Empresas
Inovadoras — ANPEI, nas propostas de aprimoramento da Lei do Bem sugeriu

melhorias no formulario FORP&D, tais como:

“‘Aumentar o nimero de caracteres dos campos de descricdo dos
projetos;

Ao fazer atualizagbes nos itens de preenchimento dos projetos, ao
salvar os dados, a pagina retorna para o cabegalho inicial. Sugerimos
que a pagina volte para o lugar onde esta sendo editada;

Deixar mais claro, caso a empresa opte por enviar anexos no
FORMP&D, se é possivel o envio da descricdo em um formato livre,
sendo o limite de paginas por projeto maior (ex. 4 paginas). E ainda
explicitar quais s&o as informagdes que o MCTIC considera importante
constarem no anexo, caso a empresa ache necessario enviar (ex.:
objetivo, desafio tecnoldgico, graficos, ilustragbes que ajudem na
compreensao do conteudo do projeto, cronograma, etc.);

Ajustar o quadro de 5.4 itens de dispéndios - 2.3 Servico de Apoio
Técnico e/ou Tecnologia Industrial Basica, Viagens e outros dispéndios
indiretos relacionados as atividades de P, D&l (Despesas de acordo
com o Capitulo Il da Lei 11.196/05, Decreto 5.798/06, e Instrugdo
Normativa 1.187/11);

Tornar possivel a reutilizagdo de dados ja preenchidos no FORMP&D
e que podem se repetir entre os projetos (ex. CPF, CNPJ, Razédo
Social, Nome dos colaboradores, etc.);

Verificar se o bug do quadro de pessoal ja foi solucionado (em 2014 o
quadro mudava o preenchimento das informagdes);

Verificar os bugs relacionados ao arredondamento de casas decimais,
de forma a garantir que em todos os quadros em que os resultados
estdo linkados, os valores sejam 0s mesmos;

Publicar o FORMP&D com maior antecedéncia”*’

Seguindo nessa linha da qualificagdo, constatou-se um numero

reduzido de empresas inovadores (cerca de 15% a 20%) que aderiram aos

346 SIQUEIRA, Marcelo Gustavo. Andlise normativa de incentivos a inovagdo em vigor. In: BARBOSA , Denis Borges, Direito de inovagéo:
comentarios a lei de inovagéo, incentivos Fiscais a inivagdo, Legislagdo estadual e local, Podes de compra do Estado (modificagbes a Lei de
Licitagdes)22. Ed. Rio de Janeiro: LumenJuris, 2011 p. 608

347 ANPEI, Propostas para o Aprimoramento dos Dispositivos constantes do Capitulo |ll —dos Incentives a inovagéo tecnoldgica- da LEI N°
11.196/05 (LEI DOBEM), Set. 2017. p.49
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incentivosfiscais daLei doBemno ano de 2014, os investimentos das empresas
nas areas de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo em relagédo ao PIB Brasil
atingiram 0,15% (considerando apenas os investimentos das empresas
recomendadas).

A falta de informagdo, ou qualificagdo pode estar associada a
insegurancga juridica, levando a empresas que realizam algum tipo inovagao a
néo fazerem uso dos incentivos fiscais da Lei 11.196/2005, de acordo com a

pesquisarealizada por Kannebley Junior e Geciane Porto:

“A burocracia e riscos juridicos associados ao pedido. Algumas
empresas avaliam os procedimentos como tdo volumosos que a
empresa ao tentar fazer uso dos incentivos, precisa quase de forma
determinante, contratar servigos juridicos. A percepgao de risco esta
ligada a interpretacdo do que lei cobre e que pode ser solicitado, uma
vez que a empresa pode ter uma interpretagdo que nao siga o
enquadramento legal e, na visdo dos entrevistados, mesmo a
aprovagao por parte do MCTl ndo garante que um Fiscal da Receita
Federal tenha uma interpretagdo distinta que leve inclusive a aplicagao
de uma multa”3+8

A Pesquisa PINTEC 2014, refere que grande parte das empresas
inovadoras receberam algum tipo de apoio governamental, a adeséo a outras
formas de fomento a inovacdo acaba por criar uma concorréncia com 0s

previstos nalLei do Bem.

“Entre 2012-2014, 40,0% das empresas inovadoras receberam algum
apoio do governo para suas atividades inovativas, proporgao maior que
a observada no periodo 2009-2011 (34,2%). Atingiu-se na edi¢ao atual
onumero deaproximadamente 17,3 mil empresas industriais utilizando
algum incentivo publico para desenvolver suas inovagdes de produto
ou processo, numero aproximadamente 20,8% maior do que o
verificado no intervalo anterior.”349

Apurou-se também, a preferéncia por parte das empresas inovadoras
pelo financiamento para compra de maquinas e equipamentos, bem como, pelos

programas de bolsas oferecidas pela FAPs, pelos Programas do CNPq, e

programas de aporte de capital de risco do BNDES e da FINEP.

‘O principal mecanismo utilizado no intervalo 2012-2014 foi o
financiamento para compra de maquinas e equipamentos,
contemplando 29,9% das empresas inovadoras, valor este 4,3 pontos
percentuais acima do constatado no triénio anterior. Os incentivos

348 KANNEBLEY JR. Sérgio; PORTO, Geciane. Op. Cit. p. 26
349 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Inovagéo Tecnoldgica 20 14. Rio de Janeiro 2016. p. 61
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fiscais a P&D e inovagao tecnoldgica, dispostos na Lei do Bem (Lei n.
11.196, de 21.11.2005), atingiram 3,5% das inovadoras na presente
pesquisa, ante 2,7%registrado entre 2009 e 2011.”

Diante do panorama apresentado, especificamente no campo da
pesquisadesenvolvimento e inovagao, parece que incentivosfiscais se mostram
em termos de resultado, menos efetivos quando comparados as fontes de
financiamentos subsidiadas pelo governo.

Destarte, sendo a renuncia fiscal um instrumento de importante
relevancia, entende-se que em atencdo ao principio da eficiéncia da
administragdo®?°, caso o valor renunciado (ndo recebido) possa ser melhor
aproveitado, sendo valido indagar sobre a eficacia dos mecanismos de inducgao
a inovacao através dos incentivos fiscais.

No Estado Empreendedor, Mariana Mazzucato conclui:

“...apesar do senso comum que existe em uma relagao entre a deciséo
de desenvolver o P&D e seu custo, pesquisas qualitativas sobre a
eficacia dos créditos fiscais para P&D tanto em empresas grandes
quanto em pequenas fornecem poucas evidencias de que eles tenham
afetado positivamente a decisdo de desenvolver P&D, em vez de
simplesmente providenciar uma transferéncia financeira para algumas
empresas que ja fizeram isso. Também existe em muitos paises um
problema no potencial no ambito do atual sistema de créditos para
P&D, que nado exige a prestagdo de contas das empresas para
comprovagao das inovagboes efetivamente realizadas ou se elas
simplesmente procederam ao desenvolvimento do produto de acordo
comas praticas rotineiras”35!

Na colocacao posta pela autora, talvez fosse mais eficiente, utilizar
parte dos valores que seriam realizados com os incentivos fiscais para P&D na
contratacao direta das inovagdes desenvolvidas pela iniciativa privada, ou por
meio de um suporte econémico para desenvolvé-las. Diante da demonstracao
de insegurancga juridica e da falta de condigbes estruturais da empresa
brasileiras para utilizarem-se dos incentivos fiscais dispostos na Lei
11.165/2005. E por vezes acabam por nao investr em pesquisa e

desenvolvimento, subsidiaros gastos independentemente daindugéao estatal, ou

350 O principio da eficiéncia implementou o0 modelo de administragao publica gerencial vdtada para um controle de resutados na atuagéo estatal.
Nesse sentido, economicidade, redugéo de desperdicios, qualidade, rapidez, produtividade e rendimento funcional s&o valores encarecidos por
referido principio. MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

351 MAZZUCATO, Mariana. Ob. Cit. p.88
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fazerem uso de outros mecanismos de socializagdo do risco ofertados pelo

Estado.

No entanto, € muitoimportante a manuteng¢aodesteincentivo, a partir do

aprimoramento da Lei 1.165/2005, com da criacdo de condi¢gbes que tragam

maior seguranca juridica para as empresas inovadoras.

6.3 Conceito de Inovagao utilizado pela Lei de bem

O conceito de inovagao utilizado pela Lei do Bem esta descrito no §1°
do artigo 17 de Lei:

“Considera-se inovacdo tecnolégica a concepgdo de novo produto ou
processo de fabricagdo, bem como a agregagdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo que
implique melhorias incrementais e efetivo ganho de qualidade ou
produtividade, resultando maior competitividade no mercado”

O Decreto 5.798/06 que regulamenta os incentivos fiscais as atividades

de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, complementou no artigo 2°, inciso

Il, o conceitodado pela Lei do Bem ainovagéotecnoldgica, em relagao pesquisa

de desenvolvimento tecnoldgico as atividades de:

“a) pesquisa basica dirigida: os trabalhos executados com o objetivo
de adquirir conhecimentos quanto a compreensdo de novos
fendbmenos, com vistas ao desenvolvimento de produtos, processos ou
sistemas inovadores;

b) pesquisa aplicada: os trabalhos executados com o objetivo de
adquirir novos conhecimentos, com vistas ao desenvolvimento ou
aprimoramento de produtos, processos e sistemas;

c) desenvolvimento experimental: os trabalhos sistematicos
delineados a partir de conhecimentos pré-existentes, visando a
comprovagao ou demonstragao da viabilidade técnica ou funcional de
novos produtos, processos, sistemas e servigos ou, ainda, um evidente
aperfeicoamento dos ja produzidos ou estabelecidos;

d) tecnologia industrial basica: aquelas tais como a afericdo e
calibracdo de maquinas e equipamentos, o projeto e a confecgao de
instrumentos de medida especificos, a certificagdo de conformidade,
inclusive o0s ensaios correspondentes, a normalizagédo ou a
documentagdo técnica gerada e o patenteamento do produto ou
processo desenvolvido; e

e) servigos de apoio técnico: aqueles que sejam indispensaveis a
implantagdo e a manutengdo das instalagbes ou dos equipamentos
destinados, exclusivamente, a execugdo de projetos de pesquisa,
desenvolvimento ou inovagao tecnolégica, bem como a capacitagao
dos recursos humanos a eles dedicados.”3%2

352 BRASIL. http:/www.planalto.gov.br/CCIVil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5798.htm. Acesso em jan. 2019.
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A Lei do Bem, pela definicdo adotada, tem como publico-alvo as
empresas que desenvolveminovacao tecnolégica baseada em P&D, ou seja, o
objetivo principal desta politica fiscal é estimularinvestimentos privados em P&D
tecnologico a nivel industrial.

No item 2.2 deste trabalho foi exposto que o conceito de adotado para
inovagao tem como base referencial o Manual de Oslo. O Manual divide a
inovagédo em quatro areas: produto, processo, marketing e organizagao.

E possivel observar que conceito de inovacao utilizado pela legislacio
supracitada esta alinhado com Manual de Oslo, especialmente no que diz
respeito a inovagao de produto e processo, excluindo a inovagao em marketing
e organizacional. Possibilitando, uma expanséo do incentivo se houvesse a
inclusdo dessas duas areas de inovagao.

Seguindo alinha conceitual do Manual de Oslo, o termo produto abarca
tanto bens como servigos. “As inovagdes de produto incluem a introducgao de
novos bens e servigcos, e melhoramentos significativos nas caracteristicas
funcionais ou de uso dos bens e servigos existentes.”353

A inovagao em servicos consiste em desenvolver ideias novas para
aperfeigoar servigos, gerando vantagem competitiva para as firmas3s

As formas de inovacéo em servicos identificados por Hollenstein séo:

“(...) modos de inovagao especificos, empresas de alta tecnologiade
base cientifica com a integracdo total da rede, desenvolvedores
orientados as tecnologias da informacgéao integrados arede, inovadores
incrementais orientadas para o mercado com links externos fracos,
processos inovadores orientados para custos e com fortes ligagdes
externa sdo ao longo da cadeia de valor e inovadores de baixo perfil
com quase todos os links externos.”355

Sob outra perspectiva, Tether e Tajar identificam trés modos distintos de
inovagao em servigos: modo de pesquisade produtos, modelo de tecnologiasde

processo e modo organizacional de cooperagao.

353 Financiadora de Estudos e Projetos — Finep. Manual de Oslo. Op. Cit. p.57

354 BETTENCOURT, Lance A., BROWN Stephen W, SIRIANNI, Nancy J. The secretto true service innovation. Business Horizons, 2013, pp. 13-
22.

355 HOLLENSTEIN, H. Innovation modes in the Swiss servisse sector: a cluster analysis based on firm-level data. Research Policy, 2003, pp.
845-863.
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Especificamente em relacdo a processo, Chae3 propde uma nova
perspectiva de inovagao em servigos como sendo um processo evolucionario,
interativo, local, n&o previsivel e emergente.

As inovagdes de produtos no setor de servigos podem incluir
aprimoramentos relevantes em relagao a forma como sao oferecidas, através da
adicao de novas fungdes ou caracteristicas em servigos existentes, ou ainda
introducao de servigos inteiramente novos.

Inovagdes em servigos, processos € modelos de negdcios sdo alguns
dos modelos que estampam a nova realidade do ambiente empresarial e da
competitividade global. A competitividade da industria e, por consequéncia, do
Brasil depende da competitividade e dos precos dos servicos adicionados,
fazendo-se necessario incentivar a competitividade dos servicos. 357

No entanto, Lei do Bem, como visto, abrange a pesquisa basica dirigida,
pesquisa aplicada e desenvolvimento experimental; tecnologia industrial basica
(incluindo patenteamento de produto ou processo desenvolvido) e servigos de
apoio técnico (incluindo capacitacado de recursos humanos a eles dedicados).

Diante do conceito de inovacao adotado pela Lei n. 1.196/2005, e deste
novo contexto apresentado, a legislagcéo precisa ser atualizada para englobar
nao s as inovagodes industriais, tradicionais e tangiveis, como também novos
modelos de negaocios, cujo desenvolvimento apresente desafio tecnolégico.

Desta forma, a ampliagdo dos incentivos fiscais pode favorecer as
empresas que inovam em servigos, ajudando, assim, a reduzir os custos que
impactam na industria e potencializando a competitividade e acelerando

economia brasileira.

6.4 O Alcance da Lei do Bem

E cedico, e ja se discorreu sobre o assunto,que o alcance dos beneficios
da Lei do Bem abrange as pessoas juridicas enquadradas no regime tributario

do lucroreal que tenha auferido lucro no exercicio fiscal.

356 CHAE, Kevin B. An evolutionary framework for servisseinnovation: Insights of complexity theory for service science.International Journal of
Production Economics, 2012, p. 813-822.
357 Anpei, Op. Cit. 16
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O prejuizo fiscal, pode ser considerado um dos fatores limitantes para
que as empresas se beneficiem dos incentivos fiscais contidos na Lei do Bem.

A inovagédo, em geral, € uma atividade que necessita de injegao
constante de capital, em especial no inicio da atividade é fundamental que seja
dispendido um bom numero de recursos financeiro, estendendo-se por todo o
curso do processo de inovacéo. E um processo de médio a longo prazo, assim
somente as empresas que tenham recurso acumulados antecipadamente,
poderao empenharrecursos até a completa execugao da inovagao.

O processo de inovagdo demanda das firmas, processos de gestdo e
administragao de riscos intrinsecos a atividade inovativa. Tanto sob otica de
mercado quanto tecnoldgica, tém incertezas e perigos relacionados nesse
processo. As organizacdes prezam pela sustentabilidade e durabilidade dos
negocios, devem administrar seus negocios resguardando a integridade do
empreendimento e gerindo os riscos mediante as salvaguardas necessarias.

E sob esse prisma que as empresas buscam apoio para minimizar o
risco tecnoldgico e o desembolso financeiro do projeto de inovagao. Vem desse
processo a necessidade de se ter politicas publicas favoraveis a mitigagdo do
risco tecnologico, evoluindo e amadurecendo a tecnologia a ponto de viabilizar
seu fornecimento em escala.3s¢

Os incentivos fiscais, se apresentam como instrumentos para confrontar
tais riscos e incentivara empresa a aumentar a participagao de mais projetos de
inovagédo em seu portfélio.

A Lei do Bem impde que as empresas invistam em uma estrutura de
apoio técnico para fornecer as informagoesidéneas e corretas a respeito de seus
projetos de inovagao aos 6rgaos correspondentes, como um meio de ter maior
seguranca juridica. Porém, este apoio técnico se amolda conforme o tempo de
utilizacdo do beneficio, pois 0s processos inovativos passam continuamente por
aprimoramento e revisdo. Diante de um dificil cenario econémico nacional, e
aliado a incerteza sobre a possibilidade de uso dos incentivosfiscais,faz com as
firmas figuem receosas em dar inicio a um projeto de inovagao ou decidir ndo

continuarinovando.

358 ANPEI. Op. Cit. 18
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A interrupcdo e a incerteza no uso do incentivo acarretam falta de
estabilidade do mesmo, criando obstaculos para que a organizagao siga em
frente com seus projetos. A nivel nacional, impossibilita que a Lei cumpra o
objetivo de impulsionar os investimentos das empresas em P&D como pilar
estratégico para atingir maior competitividade.

A descontinuidade do aproveitamento do beneficio fiscal, em razédo de
néo haver resultado fiscal positivo no ano, reduz o incentivo para investimento
em pesquisa e desenvolvimento pois, como falado a inovacao necessita de
tempo para acontecer.

O incentivo da Lei do Bem deveria propulsionar o inicio € a manutencao
do projeto, ao invés, de criar um cenario de inseguranga, em razdo da
obrigatoriedade do lucro. Ao que parece, a obrigatoriedade de um resultadofiscal
positivo, vai de encontro ao objetivo basico do incentivo, ou seja, facilitar a
tomada de decisao para realizar o projeto de P&D com base em uma diminuigao
do risco financeiro.

Vale ressaltar a sugestao feita pela ANPEI, em eliminaro §5° do artigo
1935 da 11.196/2005, e usar o crédito de forma rateada ao longo dos anos em
fungao do resultado da organizagéo a cada ano.

QOutrossim, os dados apresentados pela PINTEC confirmaram que foram
as empresas de grande porte a mais beneficiadas pelo programa incentivo fiscais
fornecidos pela Lei do Bem. Em vez de servir como instrumento a consecugéo
de isonomia, acaba privilegiando empresas com maior concentracdo derenda e
poder econémicos. As empresas de menor porte, muitas vezes néao detém o
aparato instrumental e pessoal especializado para viabilizar a utilizagao dos
incentivos fiscais da Lei Bem.

As organizagdes de grande porte, dentro deste contexto, ttm melhores
condigbes para lidar com os tramites legais e contabeis que a lei exige,

exatamente por poderem instalar departamentos internos destinados a trabalhar

359 Art. 19. Sem prejuizo do disposto no art. 17 desta Lei, a partir do ano-calendariode 2006, a pessoa juridica podera excluirdo lucro liquido, na
determinagéo do lucro real e da base de célculo da CSLL, o valor correspondente a até 60% (sessenta por cento) da soma dos dispéndios realizados
no periodo de apuragdo com pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagaotecnoldgica, classificaveis comodespesa pela legislagdo do IRPJ,
na forma doinciso | do caputdo art. 17 desta Lei.

(.)

§ 5° A excluséo de que trata este artigo fica limitada ao valor do lucro real e da base de calculo da CSLL antes da propria excluséo, vedado o

aproveitamento de eventual excesso em periodo de apuragéo posterior.
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com a gestao de inovacgéo e planejamento tributario, ou mesmo contratando
auditoria externa especializada, para iniciar o processo de adesao a legislagao.

Uma das maiores criticas a Lei 11.196/ 2005, esta no fato da mesma
abarcar somente as empresas optantes pela apuragdodo IRPJ naforma do lucro
real, ndo incentivando as empresas optantes pelos outros regimes de tributagéo.

Observando-se os dados setoriais apresentados pela RFB (grafico n.9)
no ano de 2014, das empresas registradas no Brasil, 18,75% s&o optantes pelo
lucro presumido e 77,32% estao sob o regime simplificado do Simples Nacional.
Em estudo realizado pela ANPEI o acesso as empresas de médio e pequeno
porte seriam instrumentos a dar maior efetividade ao Sistema Nacional de

Ciéncia Tecnologia e Inovagéo.

“O pequeno negdcio é responsavel por mais de 52% da geracéo de
empregos formais e 40% da massa salarial no pais. Assim, fica
demonstrado o quanto o empreendedorismo tem potencial de trazer
mais inovagao e como pode contribuir com a atividade econdmica. No
entanto, as condigdes proporcionalmente mais citadas como limitantes
a atividade empreendedora s&o politicas governamentais (54%),
educac3o e capacitagéo (49%) e apoio financeiro (28%)".360

A inovagao realizada por empresa de médio e pequeno porte sdo mais

acessiveis a realidade brasileira, proporcionando melhores resultados:

“O Estudo revela os impactos nos desempenhos das empresas quanto
aos niveis de pesquisa pequena, moderada ou grande inovagao de
produtos. Pelos resultados dessa pesquisa, indicam que para pequena
inovacgao, considerando o investimento menor, a taxa de sucesso foi
de 72% e o retorno do investimento em 116% para inovagdo moderada,
houve 50% de sucesso e 38% de retorno de investimento; ja para a
grande inovagao, cominvestimentos mais vultuosos, ataxa de sucesso
importouem 79% e o retorno de investimento em 66%. 36!

No entanto, mesmo a numerosidade e for¢ca coletiva econémica das
pequenas em médias empresas, elas apresentam dificuldades em apresentar

condic¢des de modernizacao e inovacgao para aprimorar a competividade:

“‘Embora esteja ocorrendo os primeiros movimentos das pequenas
empresas € até mesmo empresas incubadas em avaliar as
possibilidades de utilizagdo dos incentivos, o cenario € muito distinto
em relagdo a grande empresa. Para comegar, ha muita dificuldade
dessas empresas planegjaram suas atividades pensando nos

360 ANPEI. Op. Cit.p. 30
361 NIWA, Thiago Hideki. Universidade, industria e desenvolvimento: a inovagéo tecnolégica em uma economia baseadano conhecimento.
Curitiba: Appris 2016. p. 48
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incentivos, uma vez que as pessoas sd0 em menor ndmero, o
conhecimento nido esta todo na empresa ha muitas parcerias com ICT
e a gestado do dia a dia se sobrep&e ao planejamento.

A continuidade dos esforgos de divulgagéo, elucidagado da submisséao
foram listadas como agbes importantes, em especial a possibilidade de
levar informagao e treinamento sobre o preenchimento do formulario
para as PME que tem limitagdes em contratar consultorias para auxiliar
no processo de mapeamento dos itens passiveis de fomento e
submissao do pedido. O que reflete uma viséo de que “ndo é possivel
ou recomendavel” fazer sozinha, que a empresa deve buscar suporte
técnico externo, ou seja, inseguranca em relagcdo a utilizacdo dos
beneficios."362

A Lei do Bem incentivaas microempresas e empresas de pequeno porte
quando, ao executar atividades de P&D para outros stakeholders, as
importancias recebidas nao constituem receita, independentemente do regime
de tributacdo da empresa.

No entanto, em relacdo as empresas de médio porte, as quais,em sua
maioria sao tributadas pelo regime do Lucro Presumido, o que faz, com que boa
parte dos componentes do ecossistema inovador ndo tenham a opg¢éao do
incentivo.

Os incentivos fiscais da Lei do Bem, por restricdes de ordem técnica ou
financeira, ndo se estendem as empresas de pequeno e médio porte, salvo de
maneira indireta, ou se aderirem ao lucro real, 0 que geraria custos de transacéao
elevados, com as obriga¢des acessorias e contratagdo de consultoria externa.
Desejavel seria, ampliar e atualizar os instrumentos trazidos pela Lei do Bem,
como uma medida de integragao e democratizagéo do beneficio da Lei do Bem
que possibilite melhor utilizagdo do beneficiofiscal e o fomento das atividades
de P&D no pais através da inclusao de pequenas e médias empresas na Leido
Bem e integracdo das empresas que atualmente se enquadram no regime
tributario do Lucro Presumido ao ecossistema de inovagao.

Uma das razdes falta de eficacia da Lei do Bem estd no seu alcance de
atuacao, que restringe o0 usoa um numero muito pequeno de empresas e deixa
de inserir um nucleo grande e importante para a inovagao tecnoldgica e
competitividade do pais. A maioria das empresas de pequeno e médio porte
estao fora do regime tributario do Lucro Real. Portanto, se faz necessario editar
areferida Lei para que este tipo de empresa tenhaumfator motivador ainovacéo

tecnoldgica.

362 KANNEBLEY JR. Sérgio; PORTO, Geciane. Op. Cit. p. 25
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7 CONCLUSAO

O tributo pode ser considerado como um custo de transagao, pois o
Estado ao criar um tributo o sistema de precos de mercado se altera, por vezes
obrigando o produtor ou prestador de servigos a repassar o custo da tributagao
para o preco dos produtos ou servigos oferecidos.

A par disso, os agentes econdmicos que atuam no mercado, devem
considerar o ambiente normativo tributario, avaliar os instrumentos legais e com
isso, levar em conta os impactos econdmicos que derivam da norma tributaria
sobre os efeitos da distribuicdo ou alocacido de recursos e os incentivos que
influenciam o comportamento dos agentes econémicos privados.

Logos os beneficios fiscais voltados a inovagao podem ser vistos como
um estimulo a empresa que pretende investir em inovagéao, pois como referido o
agente econémico respondera aos incentivos que lhe sdo postos buscando
maximizar seu bem-estar, bem como estdo atrelados a concretizacdo dos
objetivos constitucionais postos, a partir do artigo 3°, inciso ll, da CF/1988,
quandorefere que um dos objetivos da Republica Federativado Brasil é “garantir
o desenvolvimento nacional

O presente estudo procurou identificar se os beneficios fiscais
concedidos pela Lei 11.196/2005 enquanto um instrumento do fomento a
inovagéo, se apresenta como um dos meios de indugé&o ao Desenvolvimento
Nacional.

O Desenvolvimento Nacional positivado pelo artigo 3° inciso |l da
Constituicdo Brasileira se apresenta como um dos objetivos da Republica, com
intuito de construirde uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza
e a marginalizagao, reduzir a desigualdades sociais e regionais e promover do
bem-estar de todos. Portanto, deve englobar ndo somente os aspectos
quantitativos, mas também qualitativos devendo tal dispositivo ser interpretados
de forma conjunta com os demais dispositivos e principios dispostos na
Constituicdo Federal.

A partir desta premissa defendeu-se que o fomento a ciéncia, tecnologia
e inovacao constitui um dos instrumentos fundamentais ao desenvolvimento

econdmico e social de um pais.
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A Emenda Constitucional 85/2015 atribuiu ao Estado um papel
fundamental no desenvolvimento da inovagao, por meio da criagdo de politicas
publicas estimuladoras e fomentadoras da produg¢ao de novos conhecimentos e
tecnologias para a geracéao de inovagdes. Todavia, esse processo deve levarem
consideracgdes, nao sé desenvolvimento econdmico, mas também o social, com
vista ao bem-estar da populacéo.

A Constituicdo Federal do Brasil (Capitulo IV do Titulo VIII — Da Ordem
Social), especialmente nos artigos 218, 219, 219-A e 219 B, a partir da Emenda
Constitucional 85/2015, além ressaltar a importancia da ciéncia, tecnologia e
inovacao, atribuiu ao Estado o dever de promover e fomentar o desenvolvimento
cientifico, capacitagao cientifica e tecnoldgica, e inovagdo. A pesquisa basica e
aplicada, tiveram tratamento especial, pois ha o objetivo de buscar um
desenvolvimento baseado no progresso técnico através do incentivo a inovagéo
pelo Estado, especialmente em favor das empresas “que invistam em pesquisa,
criacdo de tecnologia adequada ao Pais, formagao e aperfeicoamento de seus
recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneragdo que assegurem
ao empregado, desvinculada do salario, participagédo nos ganhos” (§ 4°. Artigo
218) econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho. Outrossim, o
artigo 219, deu especial enfoque ao mercado interno, conferindo-lhe status de
patriménio nacional e objeto de incentivo para viabilizar “o desenvolvimento
cultural socioeconémico, o bem-estar da populacéo e a autonomia tecnolégica
do pais”.

A iniciativa de inovar acarreta riscos financeiros, em razdo do alto grau
de incerteza em relagdo ao retorno do investimento, através da compra da
tecnologia que permita gerar a inovagao e desenvolver as habilidades para a
organizacao identificar assimilar e explorar o conhecimento.

O apoio estatal, objetiva institucionalizar o desenvolvimento cientifico,
tecnolégico e inovagdo, por meio do incentivo a pesquisa, a formagéo e
fortalecimento da inovacgéao, seja no ambiente da iniciativa privada, seja entre os
entes publicos, admitindo que sejam utilizados instrumentos de cooperagao
entre eles, com o compartilihamento de recursos humanos, para execugao de
projetos P&D e de inovagéo, mediante convénios entre empresas e Instituicoes

Cientificas, Tecnolégicas e de Inovacéo.
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O papel de Estado como previsto na CF/1988, foi objeto de estudo a
partir da Emenda Constitucional 85/2015, que também, consolidou o Sistema
Nacional de Tecnologia e Inovagdo — SNTCI, tratados pela Estratégia Nacional
da Ciéncia Tecnologia e pelo Marco Legal da Inovagéao (secdes 3.1.3 e 3.1.4).

Verificou-se que para desenvolver um ambiente favoravel ao
desenvolvimento cientifico e tecnolégico para incentivara inovagao no pais, €
preciso haver mecanismos de fomentoa inovagao por meio de politicas publicas,
para direcionara agao do poder publico através de regras e procedimentos para
as interagdes entre poder publico setor privado e as universidades.

Sao, neste caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas
em leis, programas e linhas de financiamentos que orientam agdes que
normalmente envolvem aplicacbes de recursos, tais como a concessao de
incentivos fiscais, subvencdes econémicas, instrumentos de financiamento e
capacitacao de recursos humanos, apoio a capital de risco etc.

Nessa linha, o beneficio fiscal deve ser visto como um dos mecanismos
de apoio ciéncia, tecnologia e inovagao, no entanto, devem ser concedidos com
intuito de buscar solugdes para os problemas econémicos e sociais (corregdes
de falhas de mercado) e desigualdades regionais, por intermédio da
homogeneizacédo social, da construcdo de centros decisérios autbnomos e
internos, sempre condicionadas a promog¢ao daquele estado de coisas protegido
pela Constituicdo Federal.

A obrigagao de pagar tributos ou a arrecadagao de tributos, proporciona
a concretizagdo de politicas publicas, e o financiamento das mesmas, na sua
maior parte, advém do pagamento dos tributos.

No que diz respeito a extrafiscalidade, como restou observado, ela
corresponde a interven¢ao do Estado na economia como forma de politica fiscal.
Assim, o Estado atua com interesse em intervir na economia através de
incentivos ou estimulos fiscais.

Os beneficios fiscais ainovagao, estao atrelados extrafiscalidade, como
a escolha de mecanismos de natureza econdmica para a realizagao da politica
de inovagao que tem no tributo um relevante instrumento de atuagdo, como
forma de atingir as metas estabelecidas na Constituicdo Federal de incentivo a

ciéncia tecnologia e inovagao.
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Desta forma, a Lei do Bem ao conceder os beneficios fiscais as
empresas que investem em P&D, atende aos comandos constitucionais
insculpidos no capitulo IV da Carta Constitucional, a Lei Bem também visa o
cumprimento do disposto do artigo 28 da Lei da Inovagao,

Os incentivos contidos na Lei 11.196/2005, tém a finalidade de estimular
a etapa com relagao a obtencéo de resultados econdmicos e financeiros pelas
empresas no processo de inovagao e avaliagao de novos produtos, processos
ou aprimoramento dos mesmos, ou seja, a fase de risco tecnoldgico.

O desenvolvimento nacional tratado na secao 4 deste trabalho e,
previsto no artigo 3° inciso, Il, esta interligado com a capacidade de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do pais. Porém, consoante o exposto,
deve visar ao bem-estar social da populagao, por meio de mecanismos mais
efetivos de distribuicdo de renda e realizacdo de politicas de bem-estar,
possibilitando a internalizagao de atos decisoérios que busquem a autonomia
tecnoldgica.

O trabalho encerra questionando a eficiéncia dos incentivos fiscais
previsto na Lei do Bem.

Para tanto, a pesquisa se valeu dos dados publicados pelo PINTEC e
MCTIC em relagcdo ao uso dos incentivos fiscais pelo setor produtivo do Pais.
Apurou-se que a partir de 2006 até o ano de 2008 houve um efetivo aumento no
uso dos incentivos, quando se observou uma retragao tanto nos investimentos,
como nosincentivos fiscais até o ano 2012, passando a crescer até 2014.

Observou-se que o numero de empresas que se utilizam do beneficio é
muito baixo em relagdo ao numerode empresas registradas, conforme dados da
Receita Federa do Brasil.

Outrossim, pelos dados apresentados pela PINTEC sao as empresas de
grande porte que mais se beneficiam dos incentivos fiscais ou de outros
instrumentos de apoio, o principal instrumento utilizado pelas empresas
industriais inovadoras foi o financiamento exclusivo para compra de maquinas e
equipamentos.

De acordo com os relatérios do MCTIC a iniciativa privada n&o sentiu a
necessidade de contratar pesquisadores com dedicagao exclusiva com o intuito
de fortalecer e melhorar os quadros técnicos das empresas e com isso tornar a

industria brasileira mais competitiva.
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A Lei do Bem representou um grande avango em relagao a investimento
em pesquisa, possibilitando ampliagdo do desenvolvimento de produtos,
processos e servigos inovadores para industria tecnoldgica, beneficiando a
industria, 0 governo, a academia e sociedade que evolui com esse processo de
desenvolvimento, apresentou resultados positivos com aumento dos gastos
privado em P&D, que é um indicador de esforgo bastante relevante para uma
politica publica, neste caso, os beneficios gerados compensaram os custos das
perdas de receita (renuncia) pelo governo.

Todavia, diante dos resultados apontados, estamos diante de uma
aplicagao eficiente da Lei do Bem?

Ainda que, a renuncia fiscal (incentivos fiscais) entre os anos 2006 a
2014 tenhatido um crescimento de 743%, o maior crescimento se deu entre os
anos de 2006 a 2008, apresentado periodos de queda nos incentivos coincidem
nos anos posteriores, sendo retomados paulatinamente a partir de 2013.

Observou-se, nos anos de 2010 a 2014, que apesar do crescimento
continuo do numero de empresas participantes da Lei do Bem, um expressivo
numerode empresas reduziram seusinvestimentosem P,D&l, bem como, houve
uma variagao em relagcado as empresas que deixarem ser habilitadas em relagao
aos incentivos fiscais.

A ineficiénciaemrelagao a efetividade dos incentivosfiscais a inovagao,
esta atrelada diretamente ao uso dos incentivos, em razdo do reduzido grau de
adesao, seja entre empresas que realizaram de atividade de P&D em deixaram
de fazé-lo, porque nao obtiveram lucros no exercicio, ou pela inseguranga
juridica em relagédo a abrangéncia da lei, quanto a sua interpretacao e vigéncia,
na decisdo de utilizacdo dos incentivos fiscais, a falta de departamento
especializado apto a possibilitar o uso dos incentivos. A concentragao dos
beneficios fiscais nas grandes empresas, com consequente marginalizagao das
pequenase medias empresas. Destaca-se aindaa falta de um ambiente propicio
a inovagao em virtude do baixo indice de pesquisadores com dedicacao
exclusiva reduzindo assim o estimulo ao setor produtivo, no sentido de fomentar
a capacitacao técnica e intelectual das empresas.

Ha a necessidade de ampliar a capacidade de utilizacdo dos beneficios
fiscais da Lei do Bem, por meio do aumento da base de empresas beneficianas

e da plena utilizacdo dos beneficios. Isso envolve desde a divulgagao do
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mecanismo fiscal como aprimoramentos nas regras de utilizagao para alavancar
os gastos privados em P&D e, principalmente, aumentar o estimulo das
empresas a inovagao.

Destaca-se que em 2019, o Brasil caiu duas posi¢ées no indice Global
de Inovagao (IGl). O pais que ocupava o posto de 64° de pais mais inovador do
mundo, caiu para o0 66° lugar. De acordo com a Universidade Cornell,o INSEAD
(Institut Européen D'administration des Affaires) e a Organizagdo Mundial de
Propriedade Intelectual, um dos fatores determinantes para o resultado foi a
piora na avaliagdo dos insumos para inovagdo, que sao o0 conjunto de
ferramentas disponiveis no pais para o desenvolvimento dainovagao — o Brasil
caiu de 58° para 60° lugar363,

Apesar do Brasil ter um modelo estruturado de incentivo ainovagéao, os
resultados demonstram em termos de atividades inovativas, sdo bastante fracos.

Os incentivos do governo sao apropriados principalmente por um
pequeno numero de grandes empresas, que recolhem impostos pelo lucro real
e que ndo necessariamente sido as que possuem mais potencial inovador.

Nao se verificou a existéncia de uma avaliagéo rigorosa por parte do
governo para aferir o efeito das politicas publicas aplicadas a inovagéo e o seu
formato faz com que elas sejam inacessiveis para as novas e pequenas
empresas, que tradicionalmente s&o as que trazem novas ideias e produtos nas
economias desenvolvidas. Ademais, o alto custo para abertura e crescimento
das pequenas empresas (especialmente tributario) e a protecdo excessiva para
grandes empresas faz com que o processo de realocagdo da producéo e
emprego para as empresas mais inovadoras seja muito lento no Brasil.

Outrossim, a estrutura burocratica reflete diretamente no perfil das
empresas que utilizam os beneficios fiscais para concessao dos beneficios
fiscais, ja que sdo as empresas de maior porte que possuem condi¢gdes mais
favoraveis de montar um aparato legal e contabil para se beneficiarem dos
incentivos contido na Lei 11.196/2005.

O estudo aponta a necessidade de se ampliar o conceito de inovagao
dado pela Lei 11.196/2005, para englobar ndo s6 as inovagdes industriais,

tradicionais e tangiveis, como também novos modelos de negdcios, cujo

363 https://valor.globo.com/brasil/noticia/2019/07/24/brasil-cai-duas-posicoes-no-indice-global-de-inovacao.ghtml. Acessoem set.2019
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desenvolvimento apresente desafio tecnologico, ajudando, assim, a reduzir os
custos que impactam na industria e potencializando a competitividade e
acelerando economia brasileira.

Os dados apresentados pela PINTEC, bem como, os dos Relatorios
Anuais de Utilizac&o de Incentivos Fiscais do MCTIC, refletiram o reduzido grau
de adesao o uso dos incentivos, pelas razdes apresentadas no decorrer do
trabalho.

Assim, o Estado no seu papel de fomentador da inovacédo deve
maximizar o acesso das médias e pequenas empresas aos incentivos fiscais,
com criacao de mecanismos de incentivos para essas firmas, como programas
de financiamentos para startups e empresas optantes pelo Simples Nacional ou
sob o Lucro Presumido, outra hipdtese seria a disponibilizagdo de mecanismos
de consulta e orientagcdo aos pequenos e médios empresarios, a fimde dirimir e
viabilizar a utilizacdo dos incentivos fiscais.

Considerando a importancia da inovagao tecnoldgica para ampliagdo da
competitividade empresarial, nossos formuladores e executores de politicas
publicas devem priorizar solucbdes efetivas para viabilizar a utilizacao dos
beneficios previstos na Lei do bem e facilitar o entendimento da legislag&o.
Devem também procurar formas de ampliar seu escopo, visando benéeficiar,
também, as pequenas e médias empresas,

Nesse sentido, acbes restritivas, como a referente a exclusdo de
empresas tributadas pelo lucro presumido dos beneficios fiscais, devem ser
revistas. Assim, para estimular os investimentos em inovagao tecnolégica pelas
empresas de menor porte, o governo deve estender o beneficio para as que
também declaram IR por outro regime, além de tornar as informagdes acessiveis
a todo empresariado.

Por outro lado, as organizagdes para se beneficiarem da Lei do Bem,
devem promover uma reestruturagéo interna, com o objetivo de buscar de uma
melhor compreenséo dos beneficios da Lei, e como esta poderia ser melhor
utilizada em alinhamento com as estratégias da empresa.

Devem as firmas se adequarem a Lei nao apenas a uma area com foco
exclusivo em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacado, mas a outros setores que,

de forma direta ou indireta, parcial ou total, se dedicam ao processo de inovagao,
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ou seja, que tenham suas atividades atreladas aos conceitos de
desenvolvimento de pesquisa e inovagao.

As sugestbdes apontadas no presente estudo tém como intuito propiciar
maior acesso a utilizacdo dos beneficios fiscais contidos na Lei do Bem, como
forma de buscarpromocéo, o incentivoaodesenvolvimento cientifico,a pesquisa
e a capacitacao tecnoldgica do pais. O incentivofiscal,quando aplicadode forma
eficiente, tem o condao de auxiliar do desenvolvimento socioeconémico pais.
Assim, cabe ao Brasil, agir como um Estado ativo planejador e protagonista,
internalizando os atos decisérios para concretizar o fomento a inovagdo com
vista a atender as necessidades proprias da Nagao, assumindoorisco maiornas
inovagbes, propondo solugdes seguras que possam promover a eficiente
alocagao de riquezas e com isso possibilitar um maior grau de bem-estar e

satisfacdo das necessidades humanas.
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