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RESUMO

O presente trabalho se justifica diante da relevancia de aprofundamento dos
estudos sobre a necessidade de investimentos em inovacido, pesquisa e
desenvolvimento, considerando o atual estagio de estagnacdo econdémica do
Brasil, as possibilidades de redugdo das desigualdades e de superagdo do
subdesenvolvimento. Nesse diapasao, mostra-se necessario o aperfeicoamento
de uma teoria desenvolvimentista nacional, que considere as particularidades do
pais, apresentando-se o0 incentivo a ciéncia e tecnologia como uma
possibilidade, uma vez que as reformas de base se mostram inviaveis no
presente momento, dada a auséncia de homogeneidade de pensamento entre
as diferentes classes sociais. A Constituicdo Federal previu diversos
instrumentos de intervencdo do Estado na economia através das normas de
Direito Econémico, que podem direcionar o desenvolvimento do Brasil. Diante
da crescente desigualdade do pais, bem como na cada vez mais forte tendéncia
do ancoramento da economia nacional na exportacdo de commodities e na atual
discussdo sobre desenvolvimento sustentavel, mostra-se imprescindivel o

estudo de alternativas para a superacao do subdesenvolvimento brasileiro.

Palavras-chave: Direito Econdmico; intervencdo do Estado no dominio
econbmico; desenvolvimento; subdesenvolvimento; investimentos publicos;

inovacgédo, pesquisa e desenvolvimento.



ABSTRACT

The present work is justified given the relevance of in-depth studies about the
need for investments in innovation, research, and technological development,
considering the current stage of economic stagnation in Brazil, the possibilities of
reducing inequalities and overcoming underdevelopment. In this context, it is
necessary to improve a national developmental theory, which considers the
country's particularities, presenting the encouragement of science and
technology as a possibility, since basic reforms are proving to be unfeasible at
the present time, given the absence of homogeneity of thought between different
social classes. The Federal Constitution provided for several instruments of
government intervention in the economy through the norms of Economic Law,
which can guide the country towards one development state. Given the Brazil's
growing inequality, as well as the increasingly strong tendency of the national
economy to anchor itself in the export of commodities and the current discussion
on sustainable development, it is essential to study alternatives for overcoming

Brazilian underdevelopment stage.

Keywords: Economic Law; government intervention in the economy;
development; underdevelopment; public investments; innovation, research, and

technological development.
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Introducéo

O presente trabalho aborda a tematica dos investimentos em pesquisa,
desenvolvimento e inovagao (PD&I) no Brasil, analisando sua relagdo com o
Direito Econémico e o desenvolvimento nacional. O escrito parte de uma
perspectiva  histérica, examinando as teorias desenvolvimentistas,
especialmente as ideias de Celso Furtado e da CEPAL, e sua influéncia na
Constituicdo Federal de 1988. A pesquisa discute o papel do Estado na
promocg¢ao do desenvolvimento econémico, destacando a importancia das
politicas publicas e dos instrumentos juridicos para fomentar a inovagéo e
superar o subdesenvolvimento.

O estudo analisa criticamente o modelo de desenvolvimento adotado no
Brasil, contrastando-o com as diretrizes constitucionais e as teorias econdémicas.
Sao examinados os desafios enfrentados pelo pais na implementacdo de
politicas de longo prazo e na superagao das desigualdades estruturais. A
dissertacdo também explora o papel das agéncias de fomento, fundagdes
publicas e fundos ligados a universidades no estimulo a pesquisa e inovacgao,
bem como o ordenamento juridico especifico voltado para esse fim.

Ao longo do trabalho, sédo discutidas as diferentes formas de intervencéao
estatal na economia, com énfase nos mecanismos de fomento a pesquisa e
desenvolvimento. Sdo analisadas instituigdes como o CNPq, CAPES, FAPs,
Finep e BNDES, destacando suas contribuicbes para o avango cientifico e
tecnolégico do pais. Por fim, o estudo aborda o ordenamento juridico da
inovacgdo, explorando as medidas legais e os incentivos estabelecidos para
estimular o investimento privado em PD&I.

Dessa forma, a presente dissertacdo esta dividida em quatro capitulos,
além desta introducao e da conclusdo: no primeiro capitulo, serdo abordadas as
tematicas do subdesenvolvimento e desenvolvimento na visdo de Celso Furtado,
e seus impactos e influéncias na elaboracao do texto constitucional de 1988. Em
seguida, o segundo capitulo tratara do papel do Direito Econdmico no
planejamento do desenvolvimento, as funcionalidades das politicas publicas
para esse mister, a utilizacdo do fomento a pesquisa como instrumento de
politica econémica, bem como a legislagao referente a inovagao, denominada de

Ordenamento Juridico da Inovacéo.



Por seu turno, o terceiro capitulo abordara as questdes especificas
relativas a PD&l, apresentando o conceito das referidas atividades, a
centralidade do tema no tocante a superacado do subdesenvolvimento, e as
externalidades inerentes as acgoes.

Demais disso, no capitulo quatro, serdo analisados os Indicadores
Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagcdo 2022, os mais recentes
disponibilizados pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao. A partir das
informacdes coletadas, sera verificada a possibilidade de haver diferengas no
trato da matéria entre dois tipos de abordagem politica quanto ao papel do
Estado e do empresariado para o desenvolvimento da ciéncia e tecnologia em
dois intervalos temporais distintos: quatro anos dos governos ditos de esquerda
de Dilma Rousseff, dois anos de cada mandato, (2013-2016), e os mandatos de
Michel Temer e Jair Bolsonaro (2017-2020), mais a direita e neoliberais no
espectro politico. Por fim, serdo apresentadas as conclusées do trabalho,

seguidas das referéncias bibliograficas.
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1. Subdesenvolvimento e desenvolvimento na visao
furtadiana e na Constituicdo Federal

Entre os anos de 1930 e 1980, a economia do Brasil cresceu em ritmo
acelerado, a uma taxa per capita de 3,8% ao ano, gragas a uma politica de
intervengdo e incentivo estatal; permaneceu estagnada nos anos 1980, em
decorréncia da crise da divida externa e da alta inflagdo inercial; e esta em
estado de quase-estagnacdo desde 1994, apresentando apenas breves
espasmos de crescimento (BRESSER-PEREIRA, 2018, p. 100). Como
consequéncia direta do modelo de politica econdmica neoliberal praticada desde
entdo, o pais adentrou em um processo de desindustrializagdo precoce — tendo
em vista que ndo atingiu um patamar tal de desenvolvimento em que ha
preponderancia do terceiro setor, como nos paises europeus —, além de ter
diminuido o montante de investimentos publicos em obras de infraestrutura. Tais
fatos foram agravados com o advento da pandemia do novo coronavirus,
refletidos no cenario macroeconémico; segundo dados do Observatorio de
Politica Fiscal da Fundagdo Getulio Vargas!, os investimentos do Governo
Federal contrairam de 0,9% do PIB em 2021 para 0,78% do PIB em 2022, sendo
o menor percentual registrado dentre os dados coletados desde 2002.

Nesse contexto, impende salientar que, desde o inicio do século XX,
diversos autores vao se preocupar com as questdes ligadas ao crescimento e
desenvolvimento econdmicos. Celso Furtado formulou, em sua obra, uma
reflexdo profunda e singular sobre as estruturas subdesenvolvidas,
apresentando uma construg¢ao tedrica propria em relagéo ao desenvolvimento a
partir da influéncia do pensamento da Comissdo EconOmica para a América
Latina — CEPAL — e do argentino Raul Prebisch, rompendo com a forma
neoclassica de se observar o fenbmeno como uma mera fase.

Economista paraibano, nascido em 1920, Celso Furtado estudou Direito
e, apos ter servido na Italia durante a Il Guerra Mundial, ingressou no doutorado,
em 1946, na Sorbonne. Em 1949, mudou-se para Santiago do Chile, para
integrar a recém-fundada CEPAL — Comissdo Econdmica para a América Latina,

orgao das Nacdes Unidas, onde, sob a chefia de Raul Prebisch, realizou estudos

1 Disponivel em https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/series-historicas/investimentos-
publicos/investimentos-publicos-1947-2022#. Acesso em 04 jan. 2024.
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e pesquisas sobre a economia dos paises latino-americanos, elaborando as
teses cepalinas. A partir de 1953, coordenou o grupo misto CEPAL-BNDE,
responsavel pelos estudos especificos sobre a economia brasileira, que serviram
de base, inclusive, para o Plano de Metas do governo Kubitscheck, e, apds a sua
proposta de desenvolvimento do Nordeste, foi o criador, formulador e primeiro
superintendente da SUDENE.

Para melhor compreensdao do pensamento furtadiano, mostra-se
essencial que algumas das teorias formuladas na CEPAL sejam analisadas.
Dessa forma, o presente capitulo sera subdividido em dois subtépicos, sendo o
primeiro referente ao pensamento estruturalista desenvolvido por Celso Furtado
e no seio da CEPAL, enquanto o segundo se atera a influéncia do

desenvolvimentismo na Constituicado Federal de 1988.

1.1. O desenvolvimentismo na obra de Celso Furtado e na
CEPAL

Durante as décadas de 1940 e 1950, com o término da Segunda Guerra
Mundial, o debate politico e tedrico se deu em torno da necessidade ou
inconveniéncia da intervencao estatal para estabelecer um novo padrdo de
crescimento, quer nos paises europeus, arrasados pelo conflito, bem como nos
paises subdesenvolvidos, que ganham espago para expandirem suas
economias com a breve diminuicdo do poderio econdmico das nacgdes
participantes da guerra.

A doutrina liberal, dominante a época, expostas em informes oficiais do
governo dos Estados Unidos (PREBISCH, 1952, p. 1)?, defendia o principio do
livre comércio, através de alegada eficiéncia da alocagao de recursos em nivel
interno e externo, por meio de mecanismos de mercado (BIELSCHOWSKY,
2004, p. 11). Essa doutrina, portanto, alegava que cabia a América Latina, como
parte da periferia do sistema econémico mundial, o papel especifico de produzir

alimentos e matérias-primas para os grandes centros industriais, ndo havendo

2 Consoante citado por Prebisch, Report to the President on Foreign Economic Policies (Gray
Report), Washington, novembro/1950; Partners in Progress. A Report to the President by the
International Development Advisory Board (Nelson A. Rockefeller, Chairman), margo/1951.
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espaco, portanto, para a industrializacao dos paises novos (PREBISCH, 2000,
p.71).

Nesse contexto, em 1947, o advogado e diplomata chileno Hernan Santa
Cruz prop0és a inclusao, no periodo de sessdes do Conselho Econémico e Social,
de um projeto de resolugao que continha o texto de uma mogéao para criar uma
comissdo econOmica para a América Latina (CEPAL, 1987, p. 9), com as
justificativas para estabelecé-la, dentre as quais as peculiaridades econdémicas,
sociais e culturais proprias da regido, com destaque para o abismo que
continuava a existir e tendia a se ampliar, mesmo apds o conflito bélico mundial,
entre os paises muito ricos e os muito pobres®. Durante a campanha que
antecedeu a criagao da Comissao, houve resisténcia dos paises industrializados
a proposta, aduzindo, em suma, quatro questdes distintas (CEPAL, 1987, p. IX):
seria um erro regionalizar o trabalho das Nagdes Unidas na esfera econémica;
as Comissdes criadas para a Europa, Asia e Extremo Oriente eram temporarias,
e seus objetivos eram apenas a reconstrugcéo e reabilitagdo das regides; uma
vez criado o Conselho Interamericano Econdmico e Social, ndo se deveria
duplicar uma tarefa iniciada, e, portanto, seria melhor esperar a reunido da
proxima Conferéncia Panamericana para opinar sobre o projeto da CEPAL; e,
por fim, que o Conselho nado deveria se ocupar de paises que nao sofreram
diretamente a guerra.

Apesar das opinides contrarias, a CEPAL foi criada em 25 de fevereiro de

1948, mediante a Resolugao 106 (VI) do Conselho Econémico e Social da ONU,

3 Importante ressaltar o teor da ata do Conselho Econémico e Social, contida no Yearbook of the
United Nations 1947-1948 (CEPAL, 1987, p. 3), quando se refere ao pedido de criagdo da CEPAL
pela Delegacao do Chile, representando a América Latina: “In support of his proposal, the Chilean
representative called attention to the need of Latin America for economic development in order
to improve living standards and attain general economic stability. He stated that because of
special circumstances, partly the result of the war, the majority of Latin American countries had
been confronted with economic maladjustment that retarded their progress toward higher living
standards. This situation, in turn, reflected unfavorably on the region's economic relations with
the rest of the world and hence was an adverse factor in world-wide efforts to recover from the
economic dislocation caused by the war. The representative of Chile further declared that the
general economic under-development of the Latin American countries and the resultant low
standard of living for the majority of the population seriously undermined their vitality and
prevented this wealthy and promising region from making as great a contribution as it might be
expected to provide towards the welfare of other parts of the world. He felt that if the problems of
Latin America were to be resolved as an integral part of world problems, United Nations action
and co-ordination would be required. All the Latin American countries expressed sup- port of the
Chilean proposal.”
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com a missédo de elaborar relatérios sobre a situagcdo da economia latino-
americana, sob uma perspectiva também social. Raul Prebisch apresentou,
inicialmente, um estudo de natureza tedrica como consultor independente da
recém-criada Comissdo, sob o titulo de “O desenvolvimento econémico da
América Latina e alguns de seus problemas principais” e, dada sua ampla
aceitacao e profundidade da analise, se afirmou como uma interpretagao original
do desenvolvimento das economias latino-americanas, e da acumulagao e
desacumulagao de reservas na economia dominante, a que chamava de centro
principal (FURTADO, 2002, p. 85).

Para a referida Comissdo, a politica de desenvolvimento deve ser
fundamentada em uma independéncia tedrica e analitica da realidade latino-
americana, contestando o “falso sentido de universalidade” (PREBISCH: 2000,
80) propagado nas teorias econdmicas dos paises desenvolvidos. Dessa forma,
desenvolveu-se os principios de uma politica anticiclica para os paises
autodenominados periféricos, como o0s latino-americanos, e surgiu a
necessidade de elaborar planos de desenvolvimento voltados para esses paises,
de acordo com suas realidades.

Dito isso, o sistema de relagcbes econbmicas internacionais “centro-
periferia” consiste em um conceito-chave, que, segundo Octavio Rodriguez
(1977), confere unidade ao pensamento da CEPAL. O centro e a periferia se
constituem, historicamente, como resultado da propagagao do progresso técnico
na economia mundial: enquanto a economia dos paises periféricos €
especializada — destinagdo majoritaria dos recursos produtivos a ampliagdo de
um setor exportador, primario — e heterogénea — o progresso técnico afeta
pequenos setores, exportadores de commodities de baixo custo, para consumo
dos grandes centros industriais, coexistindo com outras areas atrasadas dentro
do mesmo pais —, nos paises centrais se observa uma economia diversificada e
homogénea, pois 0 progresso técnico elevou simultaneamente a produtividade
de todos os setores das economias, provendo um nivel técnico mais ou menos
homogéneo em toda a extensao dos seus sistemas produtivos.

Outrossim, o sistema centro-periferia foi um subproduto das reflexées de
Prebisch sobre as flutuacdes ciclicas que ocorrem na esfera internacional: para
o autor, os ciclos tém origem nas economias de paises industrializados,

propagando-se em seguida na esfera internacional (FURTADO, 2002, p. 93).
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Nesse processo, 0s paises especializados na producdo e exportacdo de
produtos primarios teriam um comportamento passivo, ndo obstante nestes os
efeitos colaterais dessas flutuagdes internacionais apresentarem consequéncias
mais fortes.

Ao contrario do que era defendido pela teoria das vantagens comparativas
ricardiana — segundo a qual duas nag¢des poderiam se beneficiar mutuamente do
comeércio livre, mesmo que uma nagao fosse menos eficiente na producao de
todos os tipos de bens do que seu parceiro comercial —, Prebisch defendia que
a divisdo internacional do trabalho provocou diferentes efeitos nas economias
dos paises do centro e da periferia, ocasionando um distanciamento cada vez
maior entre ambos. Com isso, chega-se a ideia cepalina de deterioracdo dos
termos de troca, que consiste na tendéncia de longo prazo, inerente ao
intercAmbio entre os produtos primarios mais baratos da periferia com os
produtos industrializados mais caros do centro (BERCOVICI, 2022, 109): a
periferia perde parte dos frutos do seu proprio progresso técnico, transferindo-os
parcialmente para o centro, além de permanecer em situacao vulneravel frente
as flutuagdes ciclicas da economia mundial. Demais disso, torna-se evidente que
o sistema de divisao internacional do trabalho, na forma proposta pelos paises
centrais, atende prioritariamente os interesses destes, que ja possuem niveis
avancados de producao e industrializacao.

Segundo Paul Singer (SINGER, 1998, p. 123), com a elaboragdo e
divulgacao das teorias elaboradas pela CEPAL, passou-se de uma dependéncia
consentida (lei das vantagens comparativas) para uma dependéncia tolerada,
em que centro e periferia possuem participacado qualitativamente diferente na
economia internacional, tendo as nacdes do centro o dominio das novas
tecnologias e dominio dos oligopdlios, enquanto as nagdes da periferia estdo
presas a um repertorio limitado de vantagens comparativas decorrentes da
disponibilidade de recursos naturais, comandados por uma economia rural que
consegue converter ganhos de produtividade em baixas de prego, transferindo,
por seu turno, tais ganhos aos compradores, inclusive nos paises adiantados.
Com base nessa logica nociva, surgiu a tese Prebisch-Singer, segundo a qual a
relagdo de intercambio entre centro e periferia tende, no longo prazo, a se

deteriorar para a periferia, representando o elo entre a ideia de difusdo desigual
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de progresso técnico e distribuicdo desigual de seus beneficios
(BIELSCHOWSKY, p. 435).

O estruturalismo da CEPAL, portanto, apregoa a importancia da analise
dos parametros ndo econdmicos, ou seja, da analise das estruturas
socioecondmicas-politicas especificas de cada pais, devendo os marcos
tedricos da economia serem pensados a partir dos problemas e desafios
especificos dos paises subdesenvolvidos — que sao diversos das dificuldades
apresentadas nas economias centrais, justamente por possuirem estruturas
econdmicas distintas. Ainda, aponta a industrializagédo como unico meio para os
paises latino-americanos superarem o subdesenvolvimento, através de uma
politica estatal anticiclica, deliberada e de longo prazo, dada a incapacidade do
empresariado local de alocar o capital necessario a financiar empreendimentos
com retornos de longo prazo.

Celso foi o grande economista da corrente desenvolvimentista de
tendéncia nacionalista no Brasil, e foi o coautor das teses estruturalistas,
formulando, em sua obra, uma reflexao profunda e singular sobre as estruturas
subdesenvolvidas, apresentando uma construcao tedrica propria em relagao ao
desenvolvimento. Em 1953, escreveu “A economia brasileira”, uma analise
estruturalista da economia brasileira. A referida obra foi aprimorada ao longo dos
anos, e se transformou na obra-prima do autor, “Formac¢ao Econémica do Brasil”,
em que perpassa pelas diferentes etapas historicas e econémicas do pais, com
acurado exame sobre as condi¢gdes sociais e trabalhistas de cada época e lugar,
até culminar em uma economia de transi¢cdo para um sistema industrial, em
meados do século XX.

Para o autor, os marcos tedricos da economia precisam ser pensados a
partir dos problemas e desafios especificos dos paises subdesenvolvidos —
como os da América Latina e o Brasil —, que sdo diversos das dificuldades
apresentadas nas economias centrais, justamente por possuirem estruturas
econdmicas distintas.

Cabe destacar a andlise perspicaz feita pelo autor quanto as
consequéncias da maneira pela qual se deu a independéncia da América

portuguesa em seu subsequente (sub)desenvolvimento:

“transferindo-se 0 governo portugués para o Brasil sob a protecdo inglesa e
operando-se a independéncia da coldénia sem descontinuidade na chefia do
governo, os privilégios econdémicos de que se beneficiava a Inglaterra em Portugal
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passaram automaticamente para o Brasil independente. Com efeito, se bem haja
conseguido separar-se de Portugal em 1822, o Brasil necessitou varios decénios
mais para eliminar a tutela que, gragas a solidos acordos internacionais, mantinha
sobre ele a Inglaterra. (...)

(...) o que importava [para a Inglaterra] era garantir junto ao novo governo brasileiro
a continuidade dos privilégios conseguidos sobre a colbnia. Assim, de uma posicao
excepcionalmente forte, p6de o governo inglés negociar o reconhecimento da
independéncia da América portuguesa. Pelo tratado de 1827, o governo brasileiro
reconheceu a Inglaterra a situacdo de poténcia privilegiada, autolimitando sua
propria soberania no campo econdémico.

(...) Assim, quando expira, em 1842, o acordo com este Ultimo pais [Inglaterra], (...),
do ponto de vista de sua estrutura econémica, o Brasil da metade do século XIX ndo
diferia muito do que fora nos trés séculos anteriores. A estrutura econdmica,
baseada principalmente no trabalho escravo, se mantivera imutavel nas etapas de
expansdo e decadéncia. A auséncia de tensdes internas, resultante dessa
imutabilidade, é responsavel pelo atraso relativo da industrializacdo. (FURTADO,
2007, pp. 69-71)

Em sua obra, Celso Furtado frisa que as caracteristicas estruturais e
dindmicas da economia cafeeira — uma economia exportadora de trabalho
assalariado, obrigada a rapida monetizagao das relagdes econémicas — foi capaz
de induzir efeitos virtuosos internos, tais como a construcéo da infraestrutura de
transportes, urbanizagao e consequente criacdo de estrutura de servicos, além
do desenvolvimento de industrias de bens de consumo, ainda que em estagio
embrionario. Ainda, a partir da politica de manutencdo dos precos do café
durante a crise dos anos 1930, favoreceu-se, involuntariamente, o setor que
produzia para o mercado interno, que passou a oferecer melhores oportunidades
de inversdo que o setor exportador. Com a maior rentabilidade para o capital
aplicado a partir do aproveitamento mais intensivo da capacidade instalada, a
consequéncia natural era a criagao de condi¢cdes para sua expansao; €, Como
efeito colateral da procura de equipamentos (inclusive de segunda mao,
provenientes de outras nagdes), criou-se também condi¢cbes propicias para a
instalacdo no pais de industria de bens de capital.

Até 1964, o trabalho intelectual de Furtado consistiu, segundo
Bielschowsky (2004, p. 133), em um processo de refinamento, aplicagdo e
divulgacédo do pensamento estruturalista, de modo a criar um entendimento
minimamente homogéneo da problematica do subdesenvolvimento do pais,
equipando-os com arma tedrica para combater as analises e propostas das

correntes adversarias, tendo como ponto de partida a consciéncia que a divisao
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internacional do trabalho até entdo imposta pela doutrina neoclassica perpetuava
as desigualdades existentes entre as nagoes.

Segundo Furtado, o subdesenvolvimento € um processo histérico
autdbnomo, e ndo uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as
economias que ja alcancaram grau superior de desenvolvimento (FURTADO,
2009, p. 100), criando as nagdes subdesenvolvidas um modelo de
desenvolvimento dependente, num sistema de acoplamento as poténcias
desenvolvidas, induzido de fora para dentro, com a tendéncia de aumento
constante da distancia entre centro e periferia (PREBISCH, 2000, p. 136).
Outrossim, entende o subdesenvolvimento como um fenbmeno de dominacao,
e ndo meramente econdémico, também com naturezas cultural e politica.

Observa-se, ademais, como a teoria furtadiana possui raizes
estruturalistas, propondo um holismo metodoldgico (MISSIO, 2013), analisando
a totalidade dos elementos que compdem uma sociedade e suas inter-relagoes,
buscando compreender as estruturas subjacentes e seus reflexos sociais e
econdmicos. Assim, o sistema centro-periferia, desenvolvido no ambito da
CEPAL, vai determinar duas principais caracteristicas dessa economia reflexa
em relacdo ao centro do capitalismo: a dependéncia externa — em relagao a
tecnologias, obtencao de crédito, determinagdo dos pregos dos produtos que
produzimos, com baixo valor agregado —, e desigualdade social extrema,
necessaria para manter o nivel de consumo modernizado das elites e a renda
destas.

Dessa forma, Furtado entende que a estrutura da desigualdade brasileira
€ um elemento fundamental da dindmica do subdesenvolvimento e
desenvolvimento das forgas produtivas do Brasil — a elite, para manter seu
padrao de consumo modernizado, importador, precisa concentrar a renda
(FURTADO, 2007, p. 280) — sendo o fenbmeno do subdesenvolvimento um fruto
de novas condigdes historicas, que criam sérios obstaculos a absorgao do setor
pré-capitalista (rural, de economia de subsisténcia), e transformam o dualismo
centro-periferia numa caracteristica estrutural permanente (FURTADO, 1979, p.
203). Ainda, o autor define uma estrutura subdesenvolvida como “aquela em que
a plena utilizacédo do capital disponivel ndo é condi¢ao suficiente para a completa
absorcdo da forgca de trabalho, no nivel de produtividade correspondente a

tecnologia que prevalece no setor dinadmico do sistema” (FURTADO, 2009, p.
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173), sendo a heterogeneidade tecnoldgica entre setores ou departamentos de
uma mesma economia o que caracteriza o subdesenvolvimento. O dualismo,

portanto, na forma referida em sua obra, se refere a

coexisténcia do modo de produgao capitalista com outros modos de produg¢ao nao
capitalistas, como pode ser a agricultura artesanal de subsisténcia (...), no quadro
do subdesenvolvimento, isto €, em economias que ndo podem ser concebidas fora
de certo sistema de relagdes internacionais que engendra o fendmeno da
dependéncia. (...) O que caracteriza o dualismo é exatamente a interdependéncia
dos dois modos de produgéo, interdependéncia que responde pela tendéncia a
perpetuacao dos elementos pré-capitalistas. O capitalismo que existe na estrutura
dualista apresenta certas especificidades, cuja razdo de ser esta nas inter-relagdes
que mantém com o setor capitalista depende fundamentalmente das condigbes de
vida no setor nado capitalista. (FURTADO, 1979, pp. 211-212)

Bem assim, destaca-se que a obra do referido economista brasileiro
possui trés grandes eixos: o Estado como agente promotor do desenvolvimento,
especialmente por meio do planejamento; o foco de todas as politicas —
monetaria, cambial, fiscal — devem estar submetidas a politica
desenvolvimentista, com fulcro na superacdo do subdesenvolvimento; e
preocupagao com as reformas sociais — reformas de base —, particularmente a
reforma agraria e a redugdo das desigualdades regionais através da
homogeneizagado social, uma vez que o desenvolvimento somente poderia
ocorrer com a inclusdo das massas populares no processo. No ponto de vista de
Celso Furtado, o processo de subdesenvolvimento ndo sera superado sem um
projeto nacional de desenvolvimento, pensado especificamente para cada pais,
ou seja, uma estratégia deliberada e intensa de rearticulagdo das estruturas
econdmicas e reestruturagdo do tecido social, a partir da atuagao intensa do
Estado como planejador e promotor desse processo.

A literatura econémica latino-americana, segundo Bielschowsky (2004,
pp. 14-15) destaca cinco efeitos do comércio internacional sobre paises

subdesenvolvidos que as teorias estaticas do livre comércio ndo reconheceram:
(a) a deterioragéo dos termos de troca (a tese de Prebisch-Singer); (b) desemprego,
visto como resultado do baixo crescimento da demanda internacional por produtos
primarios e como determinante da deterioragcdo dos termos de troca, quando
absorvido em atividades primarias; (c) desequilibrio estrutural da balanga de
pagamentos — visto como resultado ndo necessariamente dependente da inflacdo e

frequentemente oriundo das especificidades dos paises subdesenvolvidos em

19



processo de rapida industrializagdo (sendo que a unica solugéo definitiva seria a
propria industrializagdo); e (d) vulnerabilidade a ciclos econémicos resultante da

especializagao em atividades de exportagao.

(...)

Um quinto argumento, muito comum nos textos de Prebisch e da Cepal, e que
também atraiu a atengcéo dos autores brasileiros, especialmente de Furtado (...) foi
a ideia de que o uso da moderna tecnologia deveria ser cuidadosamente planejado
nos paises subdesenvolvidos, em virtude de sua inadequagado a disponibilidade

interna de recursos.

Atualmente, vé-se um pendor a discussdes a-historicas sobre a politica
de desenvolvimento econdmico, e adesao as chamadas “boas politicas” e “boas
praticas” prescritas pelos paises desenvolvidos — que eles proprios néo
adotaram quando estavam na fase de alcangamento* -, “chutando a escada”
para impedir que outras nacdes também se desenvolvam (CHANG, 2002). O
discurso da ortodoxia convencional — dominante, imperial e globalista, adotado
na América Latina pela direita neoliberal —, embora proponha a promog¢ao de
desenvolvimento, atende apenas aos interesses dos paises ricos, neutralizando
a capacidade competitiva dos paises subdesenvolvidos, em uma verdadeira anti-
estratégia nacional (BRESSER-PEREIRA, 2006). Infelizmente, as
consequéncias econébmicas das politicas neoliberais pregadas pela ortodoxia
convencional, com inspiracdo dos paises desenvolvidos, sdo nefastas:
crescimento da desigualdade econdmico-social, aumento da pobreza e bonanga
sem precedentes para os ricos, meio ambiente global catastréfico e instabilidade
da economia global (CHOMSKY, 2020).

Feitas essas consideragdes sobre a teoria desenvolvimentista cepalino-
furtadiana, mister analisarmos a influéncia dessas ideias na elaboracéo do texto
constitucional de 1988, e em como esses conceitos moldaram a forma de
percebermos o atual Estado democratico de Direito, com suas vicissitudes,
deveres e planejamento de politicas publicas. Este sera o tema abordado no

préximo tépico.

4 Tradugdo livre para o termo catching up, em lingua inglesa. A mesma palavra portuguesa é
utilizada por Luiz Carlos Bresser-Pereira em sua obra “Em busca do desenvolvimento perdido:
um projeto novo-desenvolvimentista para o Brasil”. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2018.
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1.2. Influéncia do pensamento desenvolvimentista furtadiano na
Constituicdo Federal de 1988

A ideia do Estado como promotor do desenvolvimento através do
planejamento e da intervencéo, originaria da CEPAL, foi incorporada as teorias
nacional-desenvolvimentistas brasileiras, entre as quais Furtado esta inserido
(BRESSER-PEREIRA, 2006). Essa contribuigdo do pensamento cepalino e
furtadiano permeou o conteudo das constituigbes brasileiras, fundamentou a
introdugéo do conteudo normativo da constituigdo econdémica e é vislumbrado no
texto da Constituicdo Federal de 1988, demonstrando a necessidade de que o
Estado constitucional interfira no andamento da economia para que os fins e
objetivos estatuidos na Carta Magna possam incidir na realidade fatica (AGRA,
2019, p. 161-184). De mais a mais, € de se destacar que o direito econémico na
periferia do sistema capitalista se estabelece com o desenvolvimentismo, e,
como bem observou Gilberto Bercovici (2013), nestas paragens, por estar
vinculada a industrializagdo e as transformagdes estruturais, as ideias
keynesianas foram associadas pelos desenvolvimentistas latino-americanos a
uma posigao muito mais emancipatéria e progressista do que a preponderante
no centro do sistema.

Com o golpe militar de 1964, houve uma ruptura no pensamento nacional-
desenvolvimentista brasileiro quanto a implementagdo das politicas de
planejamento, tendo em vista que alguns de seus idedlogos e politicos, que
encampavam as ideias desenvolvimentistas, como o préprio Furtado, tiveram
que se exilar do pais. Durante os anos da ditadura, os governos militares
possuiam um “projeto de nagao” dentro de um modelo dependente, importador
e exportador, onde desenvolvimento era visto como uma modernizacao, e para
tanto a intervencgao direta (Direito Institucional Econdmico) e indireta estatal
(Direito Institucional Econémico) no dominio econémico era crucial (CLARK et
alii, 2018, p. 308-309), ainda que nao envolvessem a mudanga das estruturas
econdmicas brasileiras de forma significativa.

Ainda assim, é possivel verificar a influéncia da teoria desenvolvimentista
nas Constituicdes de 1967 e 1969, que ja dispdem de Titulos da Ordem Social e

da Ordem Econbmica, aparecendo o vocabulo “desenvolvimento” pela primeira
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vez na Constituicao de 1967. Contudo, somente na Constituicao Federal de 1988
€ que o termo recebe um novo sentido, de direito oponivel ao Estado brasileiro
(DAL POZZO, 2020, p. 57). Observa-se que o constituinte de 1988, no art. 3°,
comprometeu a Republica Federativa brasileira ao objetivo fundamental da
garantia do desenvolvimento nacional, ndo apenas como mero crescimento
modernizante, mas um desenvolvimento, de fato, econémico e social, utilizando-
se da ideia furtadiana de que o desenvolvimento verdadeiro s6 existe quando a
populagdo em seu conjunto € modernizada (FURTADO, 2002, p. 21).

Verifica-se que o cerne da constituicdo econdmica esta localizado no
Titulo VII — Da ordem econémica e financeira —, mas nao exclusivamente, sendo
possivel identificar disposicdes sobre a ordem econémica em todo o seu texto.
Destaca-se, por exemplo, o teor do art. 3° que lista entre os objetivos
fundamentais da Republica brasileira a garantia do desenvolvimento nacional e
a erradicagao da pobreza e da marginalizagdo. Com a Constituicdo Federal de
1988, deixou-se de aceitar passivamente a estrutura econbmica que se
encontrava estabelecida, buscando modifica-la e transforma-la por meio da
realizacdo de metas previamente definidas. Nesse processo, o Direito
Econbmico surge com a funcdo de nao apenas abordar questdes de
concorréncia e regulacdo, mas também de atuar como um agente facilitador e
promotor do desenvolvimento do Brasil. Isso implica reconhecer que a realidade
do pais é marcada por desigualdades e um estagio de subdesenvolvimento,
formulando, portanto, uma iniciativa para combaté-los e reduzir as
desigualdades sociais. Dessa forma, estabelece-se uma ligagéo entre os demais
dispositivos constitucionais, além da ag¢ao do Estado e do mercado, e esses
objetivos, integrando um plano de transformagéo das estruturas econdémicas e
sociais existentes (FERREIRA; MEDEIROS, 2019, p. 14).

Demais disso, a soberania econdmica nacional, prevista no art. 170, | da
Constituicdo, se mostra como essencial ao processo de desenvolvimento, pois
viabiliza a participagao da sociedade brasileira, em condi¢des de igualdade, no
mercado internacional, como parte do objetivo maior de garantir o
desenvolvimento nacional (art. 3° |Il), mostrando-se a Ordem Econdmica
Constitucional, em si, um sistema, a ser interpretado em sua globalidade como
um todo. Assim, através da manifestacdo da soberania nacional — que diz

respeito a autonomia das decisdes de politica econdmica e a percepgao de suas
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limitagdes e constrangimentos internos e externos (BERCOVICI; COSTA, 2021,
pp. 17-19) — busca-se a superagcdo do subdesenvolvimento, seguindo as
concepgodes cepalinas de que o Estado deve atuar como principal promotor do
desenvolvimento — cujas diretrizes devem ser fixadas pela propria sociedade
(FURTADO, 2009, pp. 213-216) —, através do planejamento. Ha comandos
constitucionais referentes a endogeneizacdo dos centros decisérios e a
homogeneizagao social, encarnados nas instituicdbes da soberania econémica e
soberania popular (OCTAVIANI, 2019, p. 252).

Dentro do Titulo da ordem econdmica e financeira, os arts. 173 a 175
estipulam os instrumentos para a consecugao desses objetivos fundamentais,
com destaque para a fungdo estatal de agente normativo e regulador da
atividade econbmica, exercendo as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, além do dever do Estado de tragar as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado e de prestagcdo de
servigos publicos essenciais a coesao da sociedade. Ainda quanto ao ponto,
destaca-se também o teor do art. 219, com inspiragdo claramente furtadiana,
que apregoa um projeto de superagao do subdesenvolvimento ao vincular a
organizacao do mercado interno no sentido da autonomia tecnolégica e da busca
pela inovagao, viabilizando, também, o bem-estar das pessoas.

Outrossim, a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu um Estado de
bem-estar social e desenvolvimentista, incorporando os conflitos sociais e
econdmicos da época na chamada constituicdo econémica, espraiada por todo
o texto constitucional, mas concentrada, principalmente, no Titulo VII, “Da Ordem
Econémica e Financeira”. A funcao estatal de promocgao do desenvolvimento
esta presente desde o preambulo, até as garantias de progressividade tributaria
(art. 153, Ill), da reforma agraria (art. 184 e ss) — nunca efetivada plenamente —,
e da busca pela reducgéo das desigualdades regionais (art. 3°, lll, c/c art. 170, VII
e art. 43).

Bem assim, observa-se que com o advento do Estado Social, foi exigido
do Estado brasileiro ndo apenas a geréncia de fatos conjunturais, mas também,
e sobretudo, o planejamento do futuro, com o estabelecimento de politicas a
médio e longo prazo (BERCOVICI, 2022, 117). O grande desafio da superagéo
do subdesenvolvimento foi incorporado pelo constituinte de 1988: no art. 170

tem-se que, ndo obstante estar assegurado o respeito aos principios da
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propriedade privada e da livre concorréncia, também se exige a valorizagado do
trabalho humano e garantia de uma existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, bem como a busca pelo pleno emprego. Nao se busca um mero
crescimento econémico sem justica social, pois, faltando esta, o
desenvolvimento nada mais € do que a simples nogdo quantitativa, como
constante aumento do produto nacional, mas sem desenvolvimento social e com
ampliagao da miséria (SILVA, 2005, p. 47).

Mais adiante, no art. 174, vé-se que o Estado foi algado a condigao de
agente normativo e regulador da atividade econdmica, devendo fiscalizar,
incentivar e planejar o desenvolvimento nacional equilibrado, através das
diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado e
de prestacao de servicos publicos essenciais a coesao da sociedade tragados
pelo Estado. Fica claro, com isso, que o constituinte adotou a proposta furtadiana
e cepalina de uma economia capitalista, mas com a presen¢a de um Estado
intervencionista forte, vez que n&o se poderia atribuir ao mercado a
responsabilidade de direcionar o pais ao desenvolvimento.

O art. 192, por seu turno, foi um dos instrumentos idealizados para compor
um tecido econdmico vertido a superagado do subdesenvolvimento brasileiro. O

referido dispositivo constitucional teve sua redagao original® pensada levando-se

S Art. 192, O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, sera regulado em lei complementar,
que dispord, inclusive, sobre:

| - a autorizacdo para o funcionamento das instituicdes financeiras, assegurado as instituicdes
bancérias oficiais e privadas acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancario,
sendo vedada a essas instituicdes a participacdo em atividades ndo previstas na autorizacéo de
gue trata este inciso;

Il - Autorizacdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizacao,
bem como do 6rgéo oficial fiscalizador e do 6rgéo oficial ressegurador;

Il - Autorizacdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, resseguro, previdéncia e
capitalizacdo, bem como do 6drgdo oficial fiscalizador. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 13, de 1996)

Il - as condicBes para a participagdo do capital estrangeiro nas instituicées a que se referem os
incisos anteriores, tendo em vista, especialmente:

a) os interesses nacionais;

b) os acordos internacionais

IV - a organizacéo, o funcionamento e as atribuicbes do banco central e demais instituicbes
financeiras publicas e privadas;

V - 0s requisitos para a designacdo de membros da diretoria do banco central e demais
instituicfes financeiras, bem como seus impedimentos apds o exercicio do cargo;

VI - a criacdo de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a economia popular, garantindo
créditos, aplicacfes e depositos até determinado valor, vedada a participacdo de recursos da
Uniéo;

VII - os critérios restritivos da transferéncia de poupanca de regiées com renda inferior a média
nacional para outras de maior desenvolvimento;
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em consideracao dois fatores estruturais na atual conformacdo da economia
brasileira: a concentragdo bancaria e o controle exercido pelos grupos
econdmico-financeiros sobre a divida publica interna brasileira (OCTAVIANI,
2019, p. 259). Entretanto, o poder econémico foi utilizado tdo logo a Constituicéo
foi promulgada: no dia seguinte (06/10/1988), foi editada pelo Banco Central a
Circular 1.365/1988°, estabelecendo que enquanto n&do houvesse lei
complementar disciplinando o Sistema Financeiro Nacional, seriam aplicadas as
regras previstas antes da Constituicdo. Utilizou-se como substrato tedrico o teor
do Parecer SR-70 da Consultoria-Geral da Republica’ que, sob a alegacao de
que as regras previstas no art. 192, por inteiro, seriam “norma de eficacia limitada
e condicionada, dependente de intervencgao legislativa infraconstitucional para
entrar em vigéncia®, e que somente com a publicagdo de lei complementar,
haveria “efetiva concre¢ao ao novo mandamento constitucional”. Posteriormente
a EC 31/1996 retirou o monopdlio constitucional sobre o resseguro, enquanto a
EC 40/2003 alterou a redacao do caput do art. 192 e revogou todos os incisos e
paragrafos, restando a mencgao a regulacao do sistema financeiro nacional por
meio de lei complementar, que deveria dispor, inclusive, sobre a participagao do

capital estrangeiro nas instituicbes que o integram®. Impende destacar, por

VIII - o funcionamento das cooperativas de crédito e os requisitos para que possam ter condi¢gfes
de operacionalidade e estruturacéo préprias das instituicfes financeiras.

§ 1° A autorizacéo a que se referem os incisos | e Il serd inegociavel e intransferivel, permitida a
transmissé@o do controle da pessoa juridica titular, e concedida sem 6nus, na forma da lei do
sistema financeiro nacional, a pessoa juridica cujos diretores tenham capacidade técnica e
reputacdo ilibada, e que comprove capacidade econémica compativel com o empreendimento.
§ 2° Os recursos financeiros relativos a programas e projetos de carater regional, de
responsabilidade da Unido, serdo depositados em suas instituicdes regionais de crédito e por
elas aplicados.

§ 3° As taxas de juros reais, nelas incluidas comissfes e quaisquer outras remuneracdes direta
ou indiretamente referidas a concessao de crédito, ndo poderdo ser superiores a doze por cento
ao ano; a cobranca acima deste limite sera conceituada como crime de usura, punido, em todas
as suas modalidades, nos termos que a lei determinar.

6 Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/pre/normativos/circ/1988/pdf/circ_1365_v1_O.pdf.
Acesso em 02 jan. 2024.
! Disponivel em
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/119419/1988_07%20a%2010%20de%200
utubro_%20%20001.pdf?sequence=3&isAllowed=y. Acesso em: 02 jan. 2024.

8Segundo Octaviani (2019, p. 262-263), as referidas Emendas Constitucionais constituiram uma
manifestacdo de poder politico formal do setor financeiro, que conseguiu aumentar seu poder
material, estimulado e protegido pela ditadura militar, atingindo o paroxismo com os governos do
PSDB e PT. Citou, como exemplo, o Programa de Incentivo & Reducao do Setor Publico Estadual
na Atividade Bancéria — Proes, que teve como consequéncia direta do incentivo de privatizagdo
de instituicbes bancarias estaduais um gasto de 61,4 bilhBes de reais para sanear os bancos
privatizados, culminando na concentracdo bancaria, pelos cinco maiores bancos do pais em
2018, de 82% dos ativos totais do setor (0 dobro do que o FMI pontuou ser a média mundial),
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oportuno, que a Constituicdo Federal, mesmo com as alteracdes sofridas em sua
redacdo, continua a projetar no Sistema Financeiro Nacional um instrumento
para a superagao do subdesenvolvimento, uma vez que esta a servigo do
desenvolvimento do pais e dos interesses da coletividade, devendo ser
compativel e integrado ao planejamento global da economia (VIDIGAL, 2016, p.
211-212).

Ainda quanto ao ponto, destaca-se também o teor do art. 219, com
inspiragéo claramente furtadiana, que apregoa um projeto de superagéo do
subdesenvolvimento ao vincular a organizagao do mercado interno no sentido
da autonomia tecnoldgica e da busca pela inovagéao, viabilizando, também, o
bem-estar das pessoas. As questdes relacionadas a distribuicdo e producgao,
resguardadas pelo exercicio da soberania, deveriam nortear a economia do
Brasil, sempre alinhadas com os interesses de nossa populagao.

Dessa forma, observa-se que o constituinte incorporou ao texto de 1988
a ideia de um projeto nacional de desenvolvimento, que se daria ndo sé através
do planejamento e intervencao estatais, mas também a partir de reformas
estruturais na sociedade, pois nao existe desenvolvimento sem transformacéao
das estruturas sociais. Quando nao ocorrem essas transformagdes sociais ou no
sistema produtivo, se trata apenas de mera modernizacdo, que nao contribui
para alterar o modo de vida da parcela mais carente da populacao.

Neste ponto reside o maior problema do Estado desenvolvimentista
brasileiro: passados mais de 30 anos desde a promulgacao da Carta Magna de
1988, o Estado Social n&do foi concretizado, observando, em contrapartida, um
movimento intenso no sentido de desmonte desse modelo de atuacgao estatal.
Houve o que Bercovici e Massonetto (2021) denominaram de “blindagem da
constituigao financeira”: preponderancia das regras vinculadas ao ajuste fiscal e
a manutencdo da politica monetaria ortodoxa, que privilegiam os interesses
econdmicos privados sobre a ordem constitucional econdmica e as politicas
distributivas e desenvolvimentistas, criando-se um estado de excegao
permanente, em que se utilizam as medidas emergenciais a todo o momento

para salvar os mercados, quando, de fato, subordinam o Estado ao mercado.

bem como no aumento da divida publica interna, que atingiu, em seu valor bruto em 2019, 77,3%
do PIB.
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Quanto ao ponto, frisa-se a importancia da adog¢do da ideologia
constitucionalmente adotada, sendo esta, segundo Washington Peluso (2017
apud CLARK, 2020, p. 65), o conjunto de comandos que se propdem a reger e
fixar parametros transformadores da realidade socioeconémica nacional, que
compdem a constituicdo econémica atualmente vigente, impedindo a ascenséao
de discursos totalitarios, e assegurando, ao mesmo tempo, os comandos
capitalistas, social-democratas e nacionalistas presentes no texto constitucional
(CLARK, 2020, p. 65).

As sucessivas emendas constitucionais e reformas legislativas afetaram
a feicdo desenvolvimentista da Constituicdo Federal, e buscam alterar o
direcionamento da politica econdmica idealizada pelo constituinte, com a
diminuicdo dos direitos sociais e consequente diminuicdo do Estado de bem-
estar social, no que Giovani Clark (2020, p. 68) denominou como bloqueios a
efetivagdo da constituicdo econdmica. Lista-se, mas ndo exaustivamente, a
Emenda do teto de gastos (EC 95/2016), a Reforma trabalhista (2017), a Lei de
Liberdade Econémica (2019) e a Reforma da Previdéncia (EC 103/2019) entre
os ataques da chamada “revolugdo neoconservadora” (NUNES apud
BERCOVICI, 2022, p. 125), sob a alegada bandeira da “crise do Estado social”
ocasionada por um Estado que gastaria recursos publicos mais do que deveria.
Por conseguinte, observa-se uma clara alteragao do papel do Estado da maneira
proposta pelo constituinte originario, o que repercute nas decisées de quais
politicas publicas serao adotadas, bem como na definicdo de quais serao as
despesas publicas prioritarias para o ordenador de despesas: consoante
explanacdo de Luciana Grassano (2020), percebe-se, na atualidade, um
descompasso entre a atuagdo dos governos — inclusive quanto a atuacéo do
legislativo e do judiciario — e o texto constitucional de 1988, e o consequente
esvaziamento da clausula social do Estado brasileiro.

E possivel observar, ja neste ponto, como o discurso furtadiano continua
atual: segundo a revista Forbes (2023), cinquenta e um brasileiros possuem
patrimdnio superior a um bilhdo de délares; por outro lado, o percentual de
pessoas abaixo da linha de extrema pobreza é de 31,6% em 2022, de acordo
com dados do IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2023).

Utilizando-se a linha recomendada internacionalmente para o Brasil (US$ 6,85
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PPC — seis délares americanos e oitenta e cinco centavos em paridade de poder
de compra — por dia), sdo mais de 67 milhdes de pessoas nessa condig¢ao.

Nesse contexto, dentro da atual economia brasileira ainda centrada na
exportacdo de produtos primarios (commodities) e no consumo de bens de
elevado grau de tecnologia, percebe-se que houve, nos ultimos anos, apenas
um crescimento modernizante do pais, insuficiente para a promog¢ao da melhora
da qualidade da vida em geral (DA SILVA AZEVEDO; CLARK, 2019), com
progresso técnico acessivel apenas para a manuteng¢ao do estilo de vida e do
padrao de consumo de uma minoria privilegiada, mostrando mais uma vez a
relevancia da teoria de Celso Furtado para a constru¢édo de um modelo préprio
de superacdo do subdesenvolvimento, e efetiva implementacdo de uma
democracia econOémica e social.

O Brasil acabou sucumbindo ao que Furtado (1992, p. 41) denominou de
“armadilha histérica do subdesenvolvimento”, pois a modernizagdo com
absorg¢ao do progresso técnico por meio da assimilagdo de novas tecnologias
produzidas pelo capitalismo industrial nos paises periféricos seria capaz de
promover a industrializagdo. Contudo, justamente por absorver técnicas menos
eficazes, essa industrializagdo acaba por reafirmar o subdesenvolvimento,
sendo incapaz de produzir a homogeneizagao social. Ainda, questiona-se se —
passados tantos anos de influéncia neoliberal, avango tecnolégico mundial,
acirramento da estratificacdo social e aumento da desigualdade entre os paises
do centro e da periferia — ainda seria possivel a promog¢ao da industrializagéo no
pais, ou se a busca por um modelo alternativo deve prevalecer.

Observa-se que o poder publico foi incapaz de implementar politicas
publicas coerentes com o ideal desenvolvimentista contido no texto
constitucional, quer pela falta de estudo sobre o papel do Estado, quer pelo fato
de a autonomia do Estado brasileiro nunca ter sido plena, entregue as inumeras
forcas politicas heterogéneas e contraditérias que o sustentam (BERCOVICI,
2022, 116), interna e externamente, focada apenas em politicas publicas
setoriais, sem uma visdo global. Nao se tentou, desde a década de 1980,
qualquer tipo de planejamento ou de politica nacional de desenvolvimento. Para
tanto, mostra-se imprescindivel a participagao social, politica e cultural que, para
serem integradas, demandam uma atuagdo do Estado para, finalmente,

estabelecer um processo de ruptura e concluir-se o projeto de formacéao
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nacional, ja estabelecido na Constituicdo de 1988, através da superagao do
subdesenvolvimento. Na visdo de Francisco de Oliveira (OLIVEIRA, 2013, p.
131):

A singularidade do subdesenvolvimento poderia ser resolvida né&o-
evolucionisticamente a partir de suas proprias contradicdes, a condicdo que a
vontade das classes soubesse aproveitar a “riqueza da iniquidade” de ser periferia.
A insercéo na divisdo internacional do trabalho capitalista, reiterado por cada ciclo
de modernizagdo, propiciaria 0s meios técnicos modernos, capazes de fazer
“‘queimar etapas”, como os periodos Vargas e Kubistchek mostraram. O
crescimento da organizacdo dos trabalhadores poderia levar a liquidacdo da alta
exploracao propiciada pelo custo rebaixado da for¢a de trabalho. A reforma agraria
poderia liquidar tanto com a fonte fornecedora do “exército de reserva” das cidades,
guanto com o poder patrimonialista. Mas faltou o outro lado, isto &, que o projeto
emancipador fosse compartilhado pela burguesia nacional, o que ndo se deu. Ao
contrario, esta voltou as costas a alianga com as classes subordinadas, ela mesma
ja bastante enfraquecida pela invasdao de seu reduto de poder de classe pela
crescente internacionalizacdo da propriedade industrial, sobretudo nos ramos
novissimos. O golpe de estado de 1964, contemporaneo dos outros na maioria dos
paises latino-americanos, derrotou a possibilidade aberta.

Na visao furtadiana, a “armadilha do subdesenvolvimento” somente seria
superada desde que fossem levadas a cabo reformas estruturais ou de base,
capazes de abalar as estruturas de poder secularmente estabelecidas, que
condicionaram a apropriagdo do excedente por uma pequena parcela da
sociedade nas economias periféricas. Assim, na visdo do autor, a
homogeneizag¢ao social se mostra como condigao prévia necessaria a superagao
do subdesenvolvimento, a fim de evitar que a modernizagdo de certos grupos
dentro da sociedade induza um processo de industrializacdo que perenize a
heterogeneidade social (SAES, 2010, p. 98).

De maneira diversa, neste trabalho se propde outro caminho — mais viavel,
considerando a resisténcia dos diferentes interesses dos grupos de poder
atuantes na sociedade em promover reformas de base ja instalados no pais —,
qual seja, o investimento planejado em pesquisa e desenvolvimento (P&D), de
modo que a inovagao seja um motor do desenvolvimento nacional, conforme
sera estudado nos capitulos subsequentes.

Especificamente no préximo capitulo, sera discutida a relagao existente
entre desenvolvimento do pais e o Direito Econémico, distinguindo-se este ramo
do Direito por sua importancia para a idealizagdo de um pais mais justo e
igualitario, pela aplicagdo das ferramentas concebidas para a execugédo da

politica econdmica.
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2. Desenvolvimento e Direito Econdmico

Conforme discutido no capitulo anterior, os economistas cepalinos
propunham que para se atingir o desenvolvimento econémico, 0s paises
deveriam passar por transformacdes radicais na estrutura produtiva de suas
economias, de modo a sofisticar e diversificar a producao interna. Dessa forma,
frisaram a importdncia da criacdo de uma estrutura produtiva industrial,
responsavel pela criacdo de melhores empregos — tanto no sentido do valor do
salario, como na complexidade exigida pelo labor —, com melhoria na
produtividade e na renda per capita do pais, e, por conseguinte, pela promogao
de mudancgas econdmicas. Assim, defenderam, segundo Bresser-Pereira (2006,

p. 6), que

0 objetivo fundamental da politica econémica era o de promover o desenvolvimento
econOmico; em segundo, que para isso, era preciso que a nacao, isto &, os
empresarios, a burocracia do Estado, as classes médias e os trabalhadores
associados na competicdo internacional definissem os meios que utilizariam para
alcangar esse propdsito nos quadros do sistema capitalista, tendo o Estado como
principal instrumento de agéo coletiva.

Para os estruturalistas cepalinos, o desenvolvimento somente se
concretiza quando a oferta de produtos manufaturados aumenta mais
rapidamente que a renda global da coletividade. Celso Furtado (1979, pp. 234-
235) destaca que € natural que o desenvolvimento assuma uma das duas
formas: aumento relativo do setor externo, isto €, elevagdo do coeficiente de
comeércio exterior, ou crescimento mais que proporcional da producao industrial
destinada ao mercado interno. Assim, frisa que “a industrializagdo nao é,
entretanto, simples resposta a uma diversificagdo da procura”, pois necessita
nao apenas um aporte de capital, mas também assimilagado de novas técnicas —
da ciéncia ou da mecénica, por exemplo —, ao passo que exige uma qualificagédo
dos trabalhadores diretamente ligados ao setor. Em consequéncia, com a
industrializagdo, aumenta-se a flexibilidade da estrutura produtiva, justificando-
se, portanto, a correlagao entre desenvolvimento e industrializagao.

O Estado sempre desempenhou um papel crucial na industrializagdo e
desenvolvimento das sociedades capitalistas que hoje se situam no centro da
economia mundial, conforme se verifica da analise do processo evolutivo da
industria britanica, estadunidense e dos chamados tigres asiaticos. A revolugao

industrial demanda, portanto, uma estratégia nacional de desenvolvimento para
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alcancar seu objetivo e se perpetuar em constante evolucédo. Ainda, € de se
refletir, dado o atual estagio de evolugao tecnoldgica e a crescente importancia
do setor terciario na economia global, se € necessaria uma revolugao industrial
— ou renascimento da industria nacional, no caso brasileiro — para que um pais
supere o subdesenvolvimento, ou se o Estado pode atuar em outras frentes para
atingir o mesmo objetivo.

A ideia econbémica neoclassica, quanto ao ponto, é a de que a simples
abertura do mercado e a implantagdo de politicas que facilitem a operagao de
empresas privadas internacionais (diga-se, oriundas das nag¢des do centro do
capitalismo) poderiam provocar um processo virtuoso de desenvolvimento. Por
isso, 0s paises subdesenvolvidos sofriam e sofrem pressao diuturnamente de
organismos internacionais e de nagdes desenvolvidas, para adotarem politicas
e instituicbes que, teoricamente, seriam destinadas a promover o
desenvolvimento econdmico. Adicionalmente, as elites locais dificultam o
processo, dada sua submissdo as ideias estrangeiras, ndo obstante estas
somente terem como foco seu proprio desenvolvimento.

Essas diretrizes neoclassicas continuam apregoando a implantagéo de
politicas macroecondmicas restritivas, liberalizagdo do comércio internacional e
dos investimentos, privatizagéo e desregulamentacgao, forte protecao aos direitos
de propriedade privada, governanga empresarial voltada para o mercado, banco
central politicamente independente e upgrading institucional (CHANG, 2004, p.
11 e 27), esta ultima através da adogao de institui¢des utilizadas nos governos
dos paises desenvolvidos. Assim, a economia do desenvolvimento e a historia
econdmica foram “silenciadas” pela ascensdo da economia neoclassica, o que
resultou em debates atuais sobre desenvolvimento econémico que ignoram a
histéria, minimizando a relevancia da intervengao estatal (CHOMSKY, 2020, p.
34).

Entretanto, uma analise histérica, como a realizada por Ha-Joon Chang
em sua obra, demonstra que os paises ricos somente alcangaram o atual estagio
econdmico ao nao seguirem o discurso liberal que eles mesmos apregoam: a
Gra-Bretanha somente veio a ser a primeira superpoténcia mundial gragas as
politicas protecionistas, tais como a protec¢ao da industria nascente — através de
barreiras comerciais, proibicdo de exportacdo, tarifas alfandegarias e outras

politicas intervencionistas; os Estados Unidos, por seu turno, para além de
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adotar uma politica tarifaria protecionista — relacionada com o crescimento
(CHANG, 2004, p. 59) —, concedeu terras para pesquisas agricolas, investiu em
educacao publica e concedeu incentivos a infraestrutura de transporte, através
da concesséo de terras e de subsidios a ferroviarias, e, apés a Segunda Guerra
Mundial, investiu pesadamente em pesquisa e desenvolvimento. Conforme
ressalta Bresser-Pereira (2006, p. 6), “todos os paises, a partir da prépria
Inglaterra, precisaram de uma estratégia nacional de desenvolvimento para
realizarem sua revolugao industrial e continuarem se desenvolvendo”.

Nas primeiras décadas do século XX — marcadas por intenso
desenvolvimento e diversificacdo das atividades industriais no Brasil,
alavancadas pelo capital proveniente da economia cafeeira (FURTADO, 2007,
pp. 274-301) — predominou no Brasil o modelo de substituicdo de importacdes,
com elevado grau de fechamento da economia doméstica a concorréncia
externa; presenga marcante dos investimentos do Estado, sobretudo nos setores
que apresentavam barreiras as entradas (financeiras e tecnoldgicas) ao capital
privado nacional, e que ndo tinham o interesse do capital estrangeiro; e elevada
dependéncia das importagcdes, sobretudo de bens de capital e insumos
industriais (CURADO, 2007, p. 616), tendo sofrido diretamente os efeitos da Il
Guerra Mundial. A época, Roberto Simonsen (SIMONSEN, GUDIN, 2010, p. 44)
ja afirmava que era imperativa a planificagcdo do desenvolvimento, através do
que o autor chamou de “verdadeira mobilizagdo nacional numa guerra ao
pauperismo para elevar rapidamente o0 nosso padrao de vida”: segundo o autor,
as atividades industriais brasileiras estavam condicionadas as necessidades do
consumo interno que, por seu turno, eram limitadas pela produtividade e pelo
estagio de educacéo das populagdes. Entretanto, esses fatores dependiam de
aparelhamento econdémico, eficiéncia técnica e recursos disponiveis para o seu
custeio, mostrando-se inviavel que o desenvolvimento da industria se desse
apenas através do funcionamento do livre mercado.

Em contraponto, o liberal Eugénio Gudin defendia que ndo existia relagéo
direta entre industrializacdo e desenvolvimento, sendo possivel que uma
economia agricola formasse paises ricos e de alto padrao de vida — citando o
exemplo dos Estados Unidos e da Argentina —, e que a expansao de industrias
“‘que s6 podem viver sob a protecao das pesadas tarifas aduaneiras e do cambio
cadente” (SIMONSEN, GUDIN, 2010, p. 106) nos asseguraria um papel no futuro
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de um pais de pobreza. Para o referido autor, o mais importante aspecto seria a
produtividade, ndo devendo o Brasil menosprezar “a unica atividade econdmica
em que demonstramos capacidade para produzir vantajosamente, isto €,
capacidade para exportar’. Na sua visdao, ndo detinhamos expertise para
produg¢do de bons engenheiros — pois descendiamos de espanhdis e
portugueses, “para quem o trabalho manual era uma forma de atividade um tanto
deprimente” —, profissdo indispensavel para o preenchimento do requisito da
capacidade técnica, uma das duas condi¢des essenciais para a industrializagio.
O outro elemento essencial, o capital, demandaria atengcdo quanto aos aspectos
de sua formacédo e melhor aplicacao; com isso, defendeu que o Estado nunca
deveria concorrer com o empreendedor no campo econdémico da iniciativa
privada, pela criagdo de industrias concorrentes, mistas ou paraestatais,
devendo os particulares disputarem apenas entre si.

Vé-se, portanto, que Gudin estava alinhado com o que Bresser-Pereira
(2006) denominou de ortodoxia convencional, que propde as teorias e
diagnosticos que os paises ricos oferecem — aprimorada posteriormente pelo
Consenso de Washington®, na década de 1980 — tal como também apontado por
Chang (2004) e Chomsky (2020): prega a ideologia do mercado contra o Estado,
defendendo que aquele é extraordinariamente eficiente se for deixado livre por
este, devendo ser deixado a seu encargo a tarefa de promover o
desenvolvimento; ndo obstante reconheca as falhas do mercado, afirma que
ainda piores seriam as tentativas do Estado em supri-las.

Entretanto, a Histéria nos mostrou que certamente, tempo n&o garante
desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA, 2000), ndo tendo sido o mercado capaz
de suprir as necessidades da populagdo brasileira. O subdesenvolvimento,
assim, impediu que os Estados pudessem livremente evoluirem até alcangarem
em algum momento da Histdria, o pleno desenvolvimento. Antes, tratou-se de
uma particularidade histérica: a maneira como o desenvolvimento capitalista
ocorreu nas ex-colénias convertidas em periferia, cuja fungdo historica foi

fornecer recursos para a acumulagao de capital para os paises centrais.

® O Consenso de Washington consistiu em dez instrumentos de politica econdmica e fiscal:
disciplina fiscal, reordenacdo e controle rigido dos gastos publicos, reforma tributéria,
liberalizacdo das taxas de juros, liberalizacdo das taxas de cambio, liberalizacdo do comércio,
liberalizacdo dos investimentos estrangeiros, privatizacdo de empresas estatais, desregulacio
econdmica e garantias efetivas aos direitos de propriedade (BERCOVICI, 2021, p. 25-26).
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Tanto os estruturalistas como diversos estudiosos do processo de
catching up defendem o papel primordial da politica industrial, que teria um
impacto muito maior do que os investimentos externos diretos. Cabe ressaltar,
por oportuno, que Francisco de Oliveira, ainda na década de 1970, defendia o
papel que a agricultura exerceu no processo de acumulagao de capital — que
também é visto hodiernamente —, que serviu para fomentar formas mais
modernas de agricultura e também a industrializagéo nacional, tendo em vista
que as culturas de subsisténcia ndo apenas contribuiam para reduzir os custos
de manutencdo da forga de trabalho nas areas urbanas, facilitando assim a
acumulacgao de capital social, mas também geravam um excedente que nao era
reinvestido, sendo utilizado para apoiar a acumulagao nas cidades. (OLIVEIRA,
2013, p. 129).

Neste concernente, tem-se que as atividades produtivas em uma
determinada sociedade geram diferentes efeitos no crescimento e
desenvolvimento de um pais. Atividades com altos retornos crescentes, alta
incidéncia de inovacodes tecnoldgicas e altas sinergias decorrentes de divisao do
trabalho sao fortemente indutoras de desenvolvimento econémico, pois nestas
predominam certas caracteristicas — tais como importantes curvas de
aprendizagem, rapido progresso técnico, alto conteudo de pesquisa e
desenvolvimento, grandes possibilidades de economia de escala (GALA, 2018,
p. 221). Dessa forma, paises subdesenvolvidos que buscam aumentar a
produtividade devem focar nessas atividades de alto valor agregado, buscando
a sofisticagéo tecnoldgica da economia, em contraposi¢ao as atividades de baixo
valor agregado, como agricultura e extrativismo: o atual incentivo governamental
visto no Brasil a exportagdo de commodities agricolas, por exemplo, apenas
reforga a posigcao do pais na periferia do capitalismo.

Quanto ao ponto, uma importante pesquisa foi realizada no ano de 2013
para medir quanto conhecimento produtivo cada pais possui: segundo os
pesquisadores que elaboraram o Atlas da Complexidade Econémica
(HAUSMANN et alii, 2013), a complexidade econémica de um pais poderia ser
medida pela ubiquidade e diversidade dos produtos da pauta exportadora, dando
mais énfase no conhecimento envolvido para a elaboracio e consequente venda
de certo bem, do que no valor monetario dele resultante. Com os dados ali

obtidos, verifica-se, a partir de dados de cento e vinte paises no comeércio
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internacional, referentes a 750 produtos, que os paises desenvolvidos do centro
do capitalismo possuem redes de comércio mais amplas e intrincadas do que os
paises localizados na periferia, pois lidam com bens mais sofisticados,
corroborando a tese estruturalista. Consequentemente, quanto maior a
complexidade econdémica de um pais, melhores também serdo suas condi¢des
para promover taxas de crescimento mais rapidas (GALA, 2013, p. 232). Tanto
Hausmann e Hidalgo como Paulo Gala defendem que um bom sistema juridico
— um arcabouco institucional mais sofisticado, na forma que Douglass North
defendia — ndo assegura, por si sO, uma estrutura produtiva complexa: a
evolugdo institucional surge como consequéncia do que como causa da
complexidade econdmica. Em outras palavras, o advento de novas atividades
com alto retorno crescente demanda a criagdo de novas formas institucionais
mais rebuscadas, para lidar como novos problemas que vao surgindo.

Celso Furtado, por seu turno, singulariza duas tendéncias estruturais no
quadro histérico brasileiro: a propensdao ao endividamento externo e a
concentragdo social da renda, ambas, em sua visdo, decorrentes do
comportamento das elites tradicionais, que imitam o padrao de consumo dos
paises de elevado nivel de desenvolvimento e geram um duplo desequilibrio —
deficiéncia de capacidade para importar e insuficiéncia de poupancga interna
(FURTADO, 2002, p. 8). Segundo o autor, por um fendbmeno de aculturacao, o
brasileiro de renda alta absorve padrdes de consumo e de desperdicio, gosto
pela exibicdo e pelo gasto ostentatdrio, tal como Veblen (VEBLEN, 2021, p. 73-
74)1° caracterizava a classe ociosa.

O industrial brasileiro tem como norte, portanto, a mimetizacdo de
produtos importados — competindo com o importador —, pois 0s processos
produtivos mais vantajosos sao os que permitem reproduzir com exatidao os
artigos importados, e ndo os que faciltam a transformagdo da estrutura

econdmica pela absorcdo do setor de subsisténcia. Por conseguinte, o

10 Apesar de ser uma obra publicada em 1899, observa-se a atualidade da descrigdo feita por
Thorstein Veblen: “a partir da analise prévia sobre a expansao do 6cio e do consumo conspicuos,
parece que a utilidade de ambos, no que concerne a reputagédo, reside no elemento do
esbanjamento, comum a ambos. No primeiro caso, € um esbanjamento de tempo e de esforgo;
no segundo, um esbanjamento de bens. Ambos sdo métodos para demonstrar a posse de
riqueza, sendo tradicionalmente aceitos como equivalentes. A escolha entre eles € uma simples
questao de conveniéncia, exceto na medida em que possa ser afetado por outros padrbes de
decoro, advindos de fonte diversa.”
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crescimento do setor industrial ainda se mostra timido, ndo sendo suficiente para
elevar a renda per capita da populacdo e provocar modificacdes estruturais na
sociedade. Demais disso, Furtado ainda ressalta que a industrializagao dos
paises da periferia €, em grande medida, alavancada pelo capital externo. Assim,
as decisbdes econdmicas internas acabam refletindo os interesses do mercado
internacional, que decidem através do controle produtivo interno dos meios de
producdo (BALDARENAS, CARDOSO, REIS, 2020, p. 22-23), no que ele
denominou de “equilibrio do subdesenvolvimento”. Além de possibilitar a
concentragao do poder econdmico das nagdes, essa tendéncia também tornou
viavel a consolidagao de empresas multinacionais, que, ao passo que permitem
a concentragao de renda para poucos, também debilitam progressivamente os
Estados nacionais e o seu papel na reducdo das desigualdades sociais
(FURTADO, 2002, p. 10). Cabe ressaltar, entretanto, que atualmente néo
possuimos mais problemas de capital externo: segundo dados do Banco
Central'l, em 01/10/2024 as reservas internacionais do Brasil totalizavam
US$ 372,219 bilhdes, impulsionada pelo crescimento no mercado de
commodities. Apos a retomada do crescimento econdmico em 2021, no pos-
pandemia, verificou-se uma desaceleragao no PIB em 2022 e 2023. Ainda assim,
o0 desempenho do pais em 2023, mesmo com um cenario internacional
desafiador, foi superior ao do ano anterior e as expectativas iniciais para 2024.
Por seu turno, Prebisch (2000, p. 181) define a industrializagdo como “a
forma de crescimento imposta pelo progresso técnico nos paises latino-
americanos (...) e esse crescimento da economia traz consigo algumas
tendéncias persistentes de desequilibrio externo®, que derivam das
transformacdes provocadas pela prépria absorcdo do progresso técnico na
periferia. Entretanto, mesmo que ocorra a elevagao da renda em decorréncia da
assimilagao das técnicas de producao e de suas consequentes transformacdes
sociais, com consequente impacto na demanda por produtos industrializados, o
fato de os paises subdesenvolvidos ndo terem uma industria de bens de capital
estabelecida os torna dependentes da importagdo — quer dos produtos finais, ou

do equipamento necessario para produzi-los.

1 Disponivel em:
https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/consultarValoresSeries.do?method=consultar
Series&series=13621. Acesso em 01 out. 2024.
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Apesar do movimento que tende a baixar o custo em virtude da
produtividade, os pregos dos produtos manufaturados do centro ndo diminuiram
porque foram mantidas margens de lucro. Para Prebisch, enquanto os centros
preservaram integralmente o fruto do progresso técnico de sua industria, os
paises periféricos transferiram para eles uma parte do fruto do seu proprio
progresso. Com o aumento dos pregcos dos manufaturados do centro, faz-se
necessario um incremento das exportagdes de bens primarios da periferia para
conseguir a quantidade de divisas correspondentes as importacdes. E nessa
disparidade que mora o problema das economias latino-americanas: a
deterioragdo dos termos de troca e da distribuicdo desigual dos ganhos de
comeércio, segundo o autor. Contudo, esta analise se mostrava valida quando foi
elaborada, em meados da década de 1950. Atualmente, o crescimento
econdmico baseado em produtos primarios, como no Brasil, trouxe novo félego
a economia, que pode se diversificar a partir das reservas internacionais
formadas. Outrossim, o0 mercado de servigos ganhou uma importancia crescente
nas ultimas décadas, inclusive em paises desenvolvidos — como, por exemplo,
através das atividades atreladas ao turismo —, de modo a desafiar a teoria
estruturalista original.

Quanto a tese de Prebisch, Furtado ainda destaca outras consequéncias
do tipo de desenvolvimento industrial que se deu no Brasil: na medida em que
os transportes internos no pais foram se desenvolvendo e as condigdes sociais
foram evoluindo com a criagao de salarios (uma vez que, até pouco tempo antes,
prevalecia a mao-de-obra escrava) e outras condigbes sociais, criou-se um
permanente fluxo interno de populagdo em diregao as regides com melhores
salarios. Por conseguinte, os salarios na industria permaneceram estaveis no
decorrer de todo o desenvolvimento subsequente, o que fez com que os
beneficios da elevacio da produtividade fossem absorvidos pelos lucros. Assim,
o processo de reproducao do capital do pés-Guerra transpassou varias etapas,
nao sendo necessario esperar que o preco da forca de trabalho se elevasse o
suficiente para induzir as transformacdes tecnoldgicas que aumentassem a
produtividade, transformando o processo de industrializacdo tardia em uma
razdo estrutural (OLIVEIRA, 2013, p. 67). Quanto a isso, frisou Furtado alguns
pontos importantes desse processo (FURTADO, 2009, pp. 225-226):
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1°) Num clima de negdcios em que predomina uma elevada taxa de lucro e no qual
sdo se manifestam pressbGes para reduzir essa taxa, a preocupagdo com a
produtividade é sempre relegada a segundo plano, o que constitui vicio fundamental
em um sistema industrial (...) 0 que vem a ser o mesmo que afirmar que todo
desenvolvimento se faz com elevado custo social.

2°) Uma elevada taxa de lucro traz sempre aparelhada uma nido menos elevada
taxa de distribuicdo de dividendos. Assim, observado o setor industrial como um
todo, comprova-se que as rendas (e o consumo) daqueles que sao proprietarios de
fatores tendem a crescer mais do que a renda do grupo de assalariados. Em outras
palavras, o desenvolvimento se faz com um grau de injustiga social crescente.
3°) Nao obstante o elevado nivel de consumo das classes proprietarias, a taxa de
lucro é suficientemente elevada para permitir um grande volume de inversdes,
através do sistema de autofinanciamento. Dessa situagao resulta uma tendéncia
a concentragao de riqueza e, por um processo cumulativo, acentuagao das
duas tendéncias antes referidas.

4°) A grande expansao do consumo dos grupos beneficiarios de rendas derivadas
da propriedade, direta ou indiretamente, deu lugar a criagdo de um mercado urbano
de servigos de importancia consideravel. Esse mercado constitui fonte de emprego
de significagdo comparavel ao proprio setor industrial. Como a tecnologia utilizada
na prestagao de servigos evolui muito menos no sentido de poupar méo de obra que
a das industrias, resulta que a massa de empregados em servicos tende a crescer
com maior rapidez relativa, pesando na composi¢ao das populagdes urbanas onde
tende a sobrepujar numericamente a populacdo ocupada diretamente nas
industrias. Esse fator contribui para que no conjunto das populagdes urbanas
predominem os pontos de vista politicos moderados, em consonancia com os
fatores mais profundos que mantém estacionario o nivel dos salarios. (grifos
Nossos)

Nao se pode olvidar que um dos papeis mais importantes do setor
industrial na promog¢ao do desenvolvimento econémico consiste na criagao de
empregos nos setores de ponta, que demandem uma sofisticagdo da mao de
obra empregada: segundo Dani Rodrik (RODRIK, 2013, p. 171), as economias
que geram muitos empregos na industria transformadora crescem mais
rapidamente porque estas sao “escadas rolantes” da produtividade, que tende a
aumentar em direg&o a fronteira global. Entretanto, o mesmo autor destaca que
o mero fato de um pais possuir atividades econdmicas que sao boas na absorgéo
de tecnologias avangadas nao quer dizer necessariamente que irdo crescer mais
rapidamente, tendo em vista que este tipo de atividade emprega pouca mao de
obra. Ainda quanto ao ponto, os dados mostram que todas as economias hoje
desenvolvidas desfrutaram, em algum momento dos ultimos quarenta anos, de
elevadas taxas de emprego na industria transformadora, e somente algumas
economias que atingiram elevadas percentagens na industria ndo sao mais
consideradas nacgdes ricas (FELIPE et alii, 2014, p. 25).

Quanto a industrializacao substitutiva de importacdes, muitas vezes
impulsionada por situagdes de crise no setor exportador, ndo necessariamente

era vista, pelos estruturalistas, como uma forma eficaz de desenvolvimento.
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Celso Furtado alerta para a possibilidade deste processo gerar ampliagao de
assimetrias entre a composigao da oferta e o plano de gastos da coletividade, e
instabilidade da capacidade de importacdo, com potencial inflacionario, além da
tendéncia a estagnagdo, uma vez esgotado o processo de substituicdo de
importagdes. Assim, o problema exigiria “um esforco de reconstrugcdo de
estruturas tanto no sentido de dotar as economias de centros dindamicos préprios
como no de capacita-las para uma ag¢ao mais flexivel nos mercados
internacionais” (FURTADO, 1979, p. 280).

Nestas paragens, além do colapso das relagdes externas, Francisco de
Oliveira destaca que para o desenvolvimento da industria entdo infante, antes,
foi necessaria uma adequacéo das relagdes de producéo, que se deu através do
populismo, tendo a legislagdo trabalhista criado as condigbes para isso'?.
Contudo, mantidas as condi¢des vigentes nas atividades agropecuarias, verifica-
se a coexisténcia dos modelos de acumulagao nos setores da economia, no que
Oliveira chamou de “pacto estrutural”. Outrossim, o autor frisa que o crescimento
do setor terciario impulsionado pela industrializacdo € horizontal, “sem quase
nenhuma capitalizacao, a base do concurso quase unico da forca de trabalho e
do talento organizatério de milhares de pseudopequenos proprietarios”
(OLIVEIRA, 2013, p. 68), ndo existindo, na legislagdo promocional do
desenvolvimento ou na pratica das instituicbes que modelaram o processo de
acumulagao no Brasil, qualquer disposi¢cao que tivesse como objetivo aumentar
a capitalizagdo do setor de servigos: os fundos disponiveis para a acumulagao,
que deveriam ser rateados entre a industria propriamente dita e os servigos a ela

agregados, nao foram sequer previstos.

12 “ap mesmo tempo em que cria as condigdes para a acumulagdo necessdaria para a
industrializacéo, a legislacao trabalhista, no sentido dado por Weffort [1966], € a cumeeira de um
pacto de classes, no qual a nascente burguesia industrial usara o apoio das classes
trabalhadoras urbanas para liquidar politicamente as antigas classes proprietarias rurais; e essa
alianca é ndo somente uma derivagcédo da pressdo das massas, mas uma necessidade para a
burguesia industrial evitar que a economia, ap0s 0s anos da guerra e com 0 boom dos pre¢os
do café e de outras matérias-primas de origem agropecudria e extrativa, reverta a situagao pré-
anos 1930.

(...) seu sentido politico mais profundo é o de mudar definitivamente a estrutura do poder,
passando as novas classes burguesas empresario-industriais a posicdo de hegemonia. (...) um
dos seus requisitos estruturais € o de manter as condi¢cbes de reproducdo das atividades
agricolas, ndo excluindo, portanto, totalmente, as classes proprietarias rurais nem da estrutura
do poder nem dos ganhos da expansao do sistema. Como contrapartida, a legislacdo trabalhista
ndo afetara as relagdes de producao agraria, preservando um modo de ‘acumulagdo primitiva’
extremamente adequado para a expansdao global.” (OLIVEIRA, 2013, pp. 64-65)
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A visao cepalina do desenvolvimento — nacionalista, prote¢cao da industria
nacional, substituicdo de importacdes, reducado de coeficientes de abertura da
economia —, ou “antigo desenvolvimentismo”, ou “nacional-desenvolvimentismo”
(BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 6), estava baseado na substituicdo de
importagdes, e, por conseguinte, tinha em seu cerne as razdes de sua propria
superacgao: a protecio a industria nacional estava limitada pelas economias de
escala, levando os paises a uma forte distor¢do e, por conseguinte, a um
aumento da concentracido de renda — e do consumo de luxo — e diminui¢cado da
produtividade do capital, configurando um modelo de “subdesenvolvimento
industrializado”.

Para Bresser-Pereira, o antigo desenvolvimentismo ndao possui as armas
necessarias para combater a ideologia neoliberal, razdo pela qual ele propde
uma estratégia nacional de desenvolvimento através de um “terceiro discurso”:
o novo desenvolvimentismo, uma vez que os fatos histéricos atuais do
capitalismo mundial sdo diversos de quando o antigo desenvolvimentismo foi
teorizado. Ademais, destaca que no atual estagio da industria do pais, ndo se
pode classifica-la como infante, mas sim como madura, ainda que precaria em
muitas areas, além de entender que nio se trataria de uma teoria protecionista,
€ que seria necessario também a participagdo da iniciativa privada nos
investimentos necessarios ao catching up. Nao se pode desconsiderar que
atualmente o capitalismo, na sua forma mais desenvolvida, possui como atores
econdémicos ndo apenas as empresas transnacionais'®* — que geram uma
interdependéncia n&o apenas de mercados consumidores, mas também de
linhas de producédo, reduzindo o poder dos Estados sobre tais corporagdes
(CAVALCANTI, 1997, p. 69) —, mas também os Estados nacionais, tendo em

vista que estes também competem no mercado mundial.

13 Quanto aos interesses defendidos pelos paises do centro do capitalismo e as empresas
transnacionais, Chomsky (2020, p. 103) nos relembra que “os ataques a democracia e aos
mercados estdo profundamente relacionados. Suas raizes estéo fincadas no poder de entidades
empresariais cada vez mais interconectadas, cada vez mais dependentes de estados poderosos
e menos controlaveis pelo publico. O imenso poder dessas entidades vem crescendo como
resultado de uma politica social que esta globalizando o modelo estrutural do Terceiro Mundo,
com setores incrivelmente ricos e privilegiados lado a laudo com o0 aumento ‘da parcela dos que
irdo labutar sob as agruras da vida e alimentar secretas aspiracdes de uma distribuicdo mais
igualitaria de suas bengéos’, como previu James Madison, o principal estruturador da democracia
norte-americana, ha dois séculos”.
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Com essa caracteristica em mente, o novo desenvolvimentismo ressalta
os atores que precisariam entrar em consenso interno, de forma democratica,
para que se atingisse o desenvolvimento nacional, quais sejam, empresarios, a
burocracia estatal, os trabalhadores e a classe média, sendo o maior adversario
interno o grupo dos rentistas, de alguma forma identificados com o
neoimperialismo, assim compreendidos como os que “vivem de altos juros e o
setor financeiro que dos primeiros recebe comissdes”'4. Assim, o Estado deve
surgir como instrumento de acao coletiva, que deve promover desenvolvimento
e distribuicdo de renda, rejeitando-se a tese de que o Estado nao tem recursos,
utilizando-se da poupancga publica — e ndo do endividamento externo — para
atingir seu escopo.

A América Latina, sucumbindo ao discurso neoliberal, reverteu sua
estratégia de desenvolvimento, regredindo da industrializagdo por substituicdo
de importagdes para a exportagdo de produtos primarios, acelerando seu
processo de crescimento baseado na primarizagao ou reprimarizacao das
exportagbes (BERCOVICI, COSTA, 2021, p. 36-37). Com isso, renunciou a
missdo  constitucional de promover o desenvolvimento nacional,
comprometendo, inclusive, um desenvolvimento sustentavel, dada a natureza
predatdria e desmatadora dos agronegéciosts. Como sintetizou Perry Anderson
(1995, p. 23),

¥ mportante destacar a atualidade do conceito de elite ociosa, de Thorstein Veblein (2021), que
data do século XIX: para o referido autor, a classe mais alta, apesar de possuir os meios de
producédo, ndo é uma classe de funcdo produtiva, ndo despendendo seu tempo com atividades
industriais, “cingindo-se as fungbes inerentemente honorificas”. Contemporaneamente, a classe
ociosa tem sua representacdo na parcela rentista da populacéo brasileira, que ndo produz, nem
se ocupa de qualquer atividade.

15 A respeito da privatizagdo da Companhia Vale do Rio Doce, Bercovici e Costa (2021, p. 37-
40) salientaram que “O Estado brasileiro perdeu parte de sua capacidade autonéma de deciséo
sobre a politica econdmica, uma empresa essencial para o planejamento do desenvolvimento
nacional e seu grande instrumento de atuag&o no setor mineral, além de divulgar as informacdes
estratégicas sobre os recursos minerais do subsolo para os competidores estrangeiros (...) A
exploracdo predatéria margeia a legalidade, com a Vale operando no limite da capacidade
maxima produtiva — ou além dele. O resultado foram duas das maiores tragédias ambientais da
histéria brasileira: o rompimento das barragens em Mariana e em Brumadinho, ambos em Minas
Gerais (...) Um enclave de exploragdo mineral ndo gera, na terminologia consagrada de Albert
Hirschmann, nem os encadeamentos anteriores (abastecimento de insumos das atividades nédo
primarias), nem os encadeamentos posteriores (a utilizacdo da producédo da atividade como
insumo em atividades novas) necessarios para a geracdo de transformagcdes econdmicas que
caracterizem o processo de desenvolvimento. (...) Um ‘polo de extragdo’ ndo se torna um ‘polo
de desenvolvimento’, pelo contrario. A sua influéncia no restante do sistema econémico nacional
€ desestruturadora.” (grifos nossos).

Um estudo feito por especialistas da UFRJ, citado por Chomsky (2020, p. 82), “estimou que o
governo brasileiro subavaliou seriamente a companhia, observando também que ele se baseou
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Economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo nenhuma
revitalizacdo basica do capitalismo avangado. Socialmente, ao contrario, o
neoliberalismo conseguiu muitos dos seus objetivos, criando sociedades
marcadamente mais desiguais, embora n&do tdo desestatizadas como queria.
Politica e ideologicamente, todavia, o neoliberalismo alcangou éxito num grau com
0 qual seus fundadores provavelmente jamais sonham, disseminando a simples
ideia de que ndo ha alternativas para os seus principios, que todos, seja
confessando ou negando, tém de adaptar-se a suas normas. Provavelmente
nenhuma sabedoria convencional conseguiu um predominio tdo abrangente desde
o inicio do século como o neoliberal hoje. Este fendbmeno chama-se hegemonia,
ainda que, naturalmente, milhdes de pessoas nao acreditem em suas receitas e
resistam a seus regimes. A tarefa de seus opositores é a de oferecer outras receitas
e preparar outros regimes.

Nesse diapaséao, surge como indispensavel o Direito Econémico, em sua
missdo constitucional de superacdo do subdesenvolvimento — o que sera
explanado mais detidamente na préxima secdo: para além de oferecer
instrumentos para a organizagao do processo econdmico capitalista de mercado,
pode ser utilizado pelo Estado como um instrumento de influéncia, manipulagao
e transformagdo da economia, vinculado a objetivos sociais ou coletivos,
incorporando, assim, os conflitos entre a politica e a economia (BERCOVICI,
2022, p. 32). Além disso, nao se pode perder de vista a crucial contribuigdo de
Celso Furtado para a matéria, quando identificou a desigualdade de difusao do
conhecimento entre as nacdes e suas consequéncias na exploragao econémica
da populagao da periferia do capitalismo, na formacédo de arranjos politicos
autoritarios e pouco inclusivos, e de um pensamento colonial (OCTAVIANI, 2019,
p. 250). Nao ha duvidas de que o texto da Carta de 1988 sofreu forte influéncia
da obra furtadiana ao estabelecer diversos comandos constitucionais voltados

para a superacao do subdesenvolvimento.

2.1. O papel do Direito Econbmico

O Direito Econémico nasce com a | Guerra Mundial: dado seu carater
social totalitario, o conflito armado submeteu todas as tarefas e ocupacgodes a
seus fins, interferindo diretamente em todas as classes sociais, monopolizando
todas as fungdes do Estado em fungéo da guerra. Como consequéncia direta da

guerra, as industrias se beneficiaram, aumentando seus lucros. Com a crise

na anadlise ‘independente’ da Merril Lynch, que, por acaso, é associada ao grupo anglo-
americano que pretende assumir o controle desse componente central da economia brasileira”.
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financeira de 1929, a ideia de um Estado interventor na economia ganhou ainda
mais forga, pois as nagdes envolvidas no conflito ainda ndo haviam se
recuperado financeiramente, cabendo, por conseguinte, ao Estado,
reimpulsionar a maquina econémica paralisada (COMPARATO, 1978, p. 455-
456).

Como consequéncia do fim dos impérios coloniais no pds-guerra,
verificou-se a integragdo de mercados e concentragdao de poder econdmico na
area industrializada do planeta, através de grandes empresas multinacionais.
Outrossim, foram criadas entidades supranacionais, como a OCDE -
Organizagdo para a Cooperagdao e o Desenvolvimento Econdémico —, que
passaram a impor normas de reorientacdo econdmica aos Estados-membros,
nao obstante dois tergos do mundo vivesse em situagao deploravel, gragas a
deterioragdo pronunciada de suas estruturas econdbmicas e o vertiginoso
acréscimo demografico, consagrados no fenémeno do subdesenvolvimento.

Apds a Primeira Guerra Mundial, o direito contemporaneo enfrentou a
necessidade de reformular e organizar as normas econdémicas. Essas normas,
inicialmente criadas para atender as demandas do conflito, precisavam ser
adaptadas para novos propésitos. Aideia de um mercado que funciona por conta
propria tornou-se obsoleta. Percebeu-se que o mercado necessita de
regulamentacdo para se desenvolver eficientemente e alcancgar objetivos
especificos. Essa mudanga de perspectiva trouxe consigo a exigéncia de uma
postura mais proativa do direito: o foco passou a ser a implementacéo de
programas visando metas predefinidas. O sistema juridico evoluiu para além da
simples descricao da realidade (o ser), passando a incentivar a realizagao de um
dever ser. Nesse contexto, o ordenamento juridico passou a incorporar
standards estabelecidos pelo legislador constituinte, que servem como guias
para a concretizagdo dos objetivos econémicos e sociais almejados no periodo
pos-guerra. A superacao do subdesenvolvimento surge, portanto, como um
desafio tedrico e juridico, para o qual o modelo de Estado abstencionista, minimo
ou liberal ndo é apenas insuficiente, mas também favorece unicamente a um dos
lados dessa disputa pela melhor posi¢cdo na divisdo social internacional do
trabalho: os paises do centro do capitalismo, com estruturas muito mais
adaptadas e eficazes, tendem a prevalecer frente aos paises da periferia que
adotarem tal visdo do papel do Estado (OCTAVIANI, 2019, p. 249). Nessa
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conjuntura, deve ser inserido o debate acerca do desenvolvimento brasileiro
inserido na Constituicdo de 1988, no que pode ser denominado como
constituicdo econémica.

O conceito de constituigdo econémica, dada sua forte carga histérica,
refletindo as formas de organizagdo da economia adotadas ao longo de um vasto
periodo (TAVARES, 2006, p. 73), necessita de um substrato normativo-
conceitual, uma vez que sofre influéncias politico-ideoldgicas. Apesar ser
possivel afirmar que o surgimento deste ramo especializado do Direito data das
primeiras décadas do século XX (com o constitucionalismo social), o tema ja era
tratado, no tocante as questdes produtivas, em normas com conteudo
econdmico existentes nas constituicdes existentes nos séculos XVl e XIX —
ainda que carregassem um aspecto completamente liberal. Do mesmo modo,
embora a expressdo “ordem juridica” somente tenha sido incorporada a
linguagem juridica a partir da primeira metade do século XX, as Constituicbes
escritas sempre tiveram, segundo Eros Grau (GRAU, 2023, p. 63), normas que
se podem designar pela expressao. Assim, conclui-se, como Agra (AGRA, 2000,
p. 53) que as caracteristicas indeléveis das Constituicbes — supremacia,
supralegalidade e imutabilidade relativa — forneceram as condi¢cdes para o
desenvolvimento e consolidacdo do Direito Econémico. Por outro lado, ndo se
pode partir da falsa premissa de que o Estado liberal n&o intervinha, ou de que,
algum dia, houve um Estado que n&o interveio na economia.

A contribuicdo de Celso Furtado para a formagdo da Constituicdo
Econbémica brasileira tem o conddo de internalizar o poder como variavel
econdmica e, portanto, renutrir a economia com a politica, na melhor tradug¢ao
da economia politica (OCTAVIANI, 2019, p. 250).

Segundo André Ramos Tavares (TAVARES, 2011, p. 76-77), considera-se
Constituicdo econémica formal a parcela da Carta que abriga e interpreta o
sistema econdmico (material), ou seja, que confere forma ao sistema econémico
(no caso brasileiro, capitalista), compreendendo somente normas de conteudo
econdmico incluidas no texto constitucional. A Constituicdo econdmica formal
brasileira, por seu turno, é encontrada nos artigos que consubstanciam os
direitos que legitimam a atuagao dos sujeitos econdmicos, o conteudo e limites

desses direitos e a responsabilidade que sio inerentes ao exercicio da atividade
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econdmica no pais. Entretanto, ndo é apenas o reflexo da economia concreta,
vez que possui conteudo juridico.

Ressalta Walber Agra (AGRA, 2019, p. 166), quanto ao ponto, que a
constituicdo econdmica material ndo necessariamente deve ser acolhida na Lex
Mater, uma vez que sua relevancia nao advém do /ocus normativo, mas sim da
sua substancialidade, sem com isso perderem a sua qualidade de elementos da
constituigdo da economia. Porém, em geral, os institutos fundamentais da ordem
econdmica estdo contidos na constituicdo politica e, se o sistema econdmico &
a base do sistema social global e, por seu turno, se a constituigao politica contém
a ordem juridico-politica fundamental desse mesmo sistema social, entédo a
constituicdo econdmica deve ter seu lugar no texto formal da constituicdo
(MOREIRA, 1987, p. 104).

Consoante licdo de Eros Grau (GRAU, 2023, p. 35-36), o Estado
brasileiro, optando pelo sistema econémico capitalista, utiliza-se do Direito como
instrumento primordial dessa promocido, enquanto a Constituicdo formal —
enquanto sistema semantico ideologizado — institucionaliza e da forma ao mundo
capitalista. Por outro lado, ressalta o autor que esta se trata apenas de uma
interpretacao parcial da ordem capitalista, que vem a ser complementada pela
Constituicdo material. Para Grau, a constituicdo formal — dada sua natureza
programatica, dependendo do Executivo para atingir a eficacia plena dos direitos
que define — se transforma em mito; e, tanto maior sera o grau de eficacia da
legitimacao e da autorrepressao capitalista quanto mais convincentes forem os
mitos da Constituicdo formal.

Quanto a Constituicdo Econdmica em uma “economia capitalista

orientada”, Vital Moreira (1979, p. 41-42) ressaltou que

fazem parte ndo sé as normas que asseguram a propriedade e disposigao privada
dos meios de produgdo e outros direitos fundamentais econdémicos, como
liberdades de empresa e de trabalho), mas também aquelas que determinam o
papel do mercado e do estado na orientagdo do processo econémico, definem os
principios fundamentais da organizagdo econdmica stricto sensu (associagdes
econOmicas), das financas do estado, sob o ponto de vista da sua relevancia
econOmica (“constituicdo financeira”), do estatuto da empresa nos seus aspectos
externos e internos (“constituicdo da empresa”), da posicdo do trabalhador
(“constituicao do trabalho”)”.

A intervengado do Estado na economia, visando alcangar os objetivos e
finalidades estabelecidos em normas, fortalece gradualmente a constituicdo

econdmica. Este processo de consolidagdo ocorre de maneira progressiva, pois
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os efeitos da implementacdo de politicas econémicas ndo sdo imediatos. A
medida que as metas econémicas se concretizam e produzem resultados, a
constituicdo econdémica se molda e se solidifica. Esta evolugao reflete a
materializagdo dos objetivos econdmicos pretendidos, demonstrando a eficacia
das intervencgdes estatais ao longo do tempo. Assim, a constituicdo econémica
se desenvolve de forma dindmica, ajustando-se conforme os efeitos das politicas
implementadas se manifestam na realidade econémica e social do pais. Este
processo continuo de adaptacdo e consolidagcdo é fundamental para a
efetividade do ordenamento econdmico constitucional.

O Direito Econémico consiste, por seu turno, na tradugcdo normativa dos
instrumentos da politica econémica do Estado, como um método do Direito,
permitindo compreendé-lo como parcela da realidade social. Segundo Fabio
Konder Comparato (COMPARATO, 1978, p. 465), engloba o conjunto de
técnicas juridicas utilizadas pelo Estado na realizagao de sua politica econémica.
Washington Albino Peluso de Souza (SOUZA, 1979, p. 26), por seu turno,
conceitua direito econdbmico como o “conjunto de normas de conteudo
econdmico, que pelo principio da economicidade assegura a defesa e a
harmonia dos interesses individuais e coletivos, bem como regulamenta a
atividade dos respectivos sujeitos na efetivagdo da politica econémica definida
na ordem juridica”.

O tema é de especial relevancia quando se estuda o desenvolvimentismo,
que requer tanto uma industrializagdo coordenada e planejada pelo Estado,
como a captagcdo e orientagdo dos recursos financeiros publicos: o direito
econdmico, assim, indo para além de temas como regulagdo e concorréncia,
preocupa-se especificamente com a superagao do subdesenvolvimento.

Demais disso, pelo fato de incidir na forma de organizagao dos processos
econdmicos, interfere diretamente nos planos analiticos da estratificacdo da
sociedade e da estrutura de poder da sociedade. Em outras palavras, cada
escolha na estruturacédo juridico-econdbmica tem consequéncias diretas na
distribuicao de recursos e na potencial redugao de desigualdades ao longo do
tempo. Esta caracteristica distingue o direito econémico de outras areas juridicas
que também participam da organizagao do sistema capitalista. Dessa forma, o
direito econdbmico se destaca por sua capacidade de influenciar tanto a

distribuicao do excedente econdmico, como nas perspectivas de diminuicao das
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disparidades sociais a médio e longo prazo. Enquanto outras disciplinas juridicas
contribuem para a estruturacao do capitalismo, o direito econédmico tem um papel
unico na modelagem dos resultados socioecondmicos. Suas decisdes e politicas
podem determinar se havera uma reducao efetiva das desigualdades ou se estas
serdao mantidas ou até mesmo ampliadas.

Assim, o direito econdmico se revela como um instrumento crucial para
moldar a sociedade, indo além da mera regulamentagao para atuar como um
agente de transformacdo social através de suas escolhas na organizagéo
econdbmica. Dai deriva a chamada “dupla instrumentalidade” do direito
econdmico: ao mesmo tempo em que oferece instrumentos para a organizagao
do processo econbmico capitalista de mercado, o direito econémico pode ser
utilizado pelo Estado como um instrumento de influéncia, manipulagdo e
transformacdo da economia, vinculado a objetivos sociais ou coletivos,
incorporando, assim, os conflitos entre a politica e a economia (REICH apud
BERCOVICI, 2022, p. 41).

Nao se pode olvidar da ligdo de Washington Peluso (1979, p. 27-28),
segundo o qual o comprometimento ideoldgico € uma constante nas estruturas
econdmicas e juridicas, assim como nas proprias teorias que pretendem explica-
las da maneira mais cientifica. Assim, a analise da realidade juridico-econémica
€ condicionada a ideologia que se incorpora na politica econbmica, e se
institucionaliza na ordem juridica, através das Constituicées, que tratam do tema
ao seu modo.

A Constituicao de 1988 adotou um padréao de Estado interventor em trés
linhas: o Estado como sujeito da atividade econémica; como ente regulador
(poder de policia sobre as atividades econbémicas e de planificagdo); e no
exercicio de atividades indutoras de praticas consideradas relevantes para o
desenvolvimento econdmico e social (CAVALCANTI, 1997, p. 67-68).
Hodiernamente, o Estado precisa assegurar a expansdao das estruturas
econdmicas, quer atraveés da fiscalizagao, incentivo e planejamento, quer através
da atuacao direta do Estado na economia, por meio dos instrumentos previstos
constitucionalmente nos arts. 173 e 174.

Tem-se, dessa forma, como pressupostos organizativos do direito
econdmico, os conceitos de Constituicdo Dirigente e Constituicdo Econémica,

aliados aos instrumentos normativos do Direito Econémico, quais sejam, as
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formas de atuacao e intervencdo do Estado na economia. Gilberto Bercovici
(BERCOVICI, 1999, p. 35-36) define a Constituigao de 1988 como dirigente, uma
vez que define fins e objetivos para o Estado e a sociedade, por meio das
chamadas normas constitucionais programaticas, fins e programas de agéo
futura no sentido de melhoria das condi¢des sociais e econdmicas da populagao.
Para o autor, a constituigdo dirigente ndo estabelece uma linha unica de atuagao
para a politica, substituindo-a; pelo contrario, busca estabelecer um fundamento
constitucional para a politica, que deve mover-se no ambito do programa
constitucional. Segundo Canotilho (2001, p. X), constituicdes dirigentes devem
ser entendidas como constitui¢des programatico-estatais, “transportando, muitas
vezes, 0 ambicioso projeto de modernidade na forma mais estatizante: a
conformagéo do mundo politico-econdmico através do direito estatal estruturado
sob a forma de piramide”.

Nesse diapasdo, tem-se que a Carta de 1988 é fruto de uma escolha
politica, devendo ser interpretada a partir dessa escolha, que privilegiou
determinados valores e orientou a sociedade para a perseguicdo de certos
objetivos. Houve a preocupacéo, pelo constituinte, de dotar certos institutos de
protecao mais eficaz, utilizando-se da rigidez constitucional como anteparo ao
exercicio discricionario da autoridade, conferindo maior estabilidade ao direito
legislado sobre determinadas matérias, atribuindo-se ao Estado, através do mais
alto instrumento juridico que é a Constituicdo, os encargos indispensaveis a
manutenc¢ao da paz social (BONAVIDES, 2010, p. 92).

A Constituicdo de 1988 foi feita pensando em um Estado social, que
intervém economicamente. Entretanto, a politica econémica que influencia o
Brasil a partir dos anos 1990 € majoritariamente de carater liberal, e se opde ao
modelo constitucionalmente estabelecido: tem-se, na pratica, um Estado que se
volta para a promoc¢ao do capital financeiro, e nao para promog¢ao de bem-estar
social. Afalha em efetivar o dirigismo presente na Constituicdo Federal tornou-a
uma constituicao “Dirigente Invertida”: a adog¢ao das politicas ortodoxas de ajuste
fiscal e a implementacdo das medidas de redu¢cdo do papel do Estado na
economia e de atragédo de investimentos estrangeiros fez com que se tornasse
necessario garantir determinadas medidas de politica econémica mesmo contra
as maiorias politicas, através de reformas constitucionais, com o objetivo de

“constitucionalizar a globalizagdo econdmica” (BERCOVICI, 2021, p. 27).
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Para atingir sua missdao constitucional de superacdo do
subdesenvolvimento, o Brasil necessita reestruturar e fortalecer os instrumentos
disponiveis na ordem publica econémica, vez que a questao da nao retomada
do desenvolvimento esta intimamente ligada a crise do Estado. Somente através
de uma reflexdo sobre os instrumentos juridicos, fiscais, financeiros e
administrativos necessarios ou a disposicdo do Estado sera possivel uma
retomada do projeto nacional de superacéo da condigao periférica (BERCOVICI,
2022, p. 31).

Segundo Vital Moreira (MOREIRA, 1979, p. 54), ha duas concepg¢des
fundamentais de ordem publica econdmica: “para uma, a ordem publica é
constituida por um conjunto de normas imperativas e, como tais, indisponiveis
para os contraentes, independentemente dos fins que justificam essa qualidade;
para outra, sdo de ordem publica aquelas disposi¢des juridicas que tém por
objetivo defender certos interesses fundamentais da coletividade". No ultimo
sentido, a ordem publica designa as institui¢des juridicas que conformam a
estrutura econdmica do Estado. Tem-se, nesse passo, conceito préoximo do de
Constituicdo econémica.

Conforme leciona Comparato (COMPARATO, 1978, p. 465-469), as
técnicas juridicas de que langa méo o Direito para a consecugao de sua politica
econdmica frequentemente sdo coordenadas num quadro geral que exprime o
conjunto da politica econdmica (o plano). Para o autor, o Estado possui trés
funcdes: a atuacao direta, ou unilateral, que ocorre quando o Estado opta por
agir diretamente ou em participagdo com outros entes privados na economia e
na produgcdo de bens; a atuacao indireta, que ocorre mediante a regulagao
econdmica, controle e outros instrumentos correlatos; e a atuagéo planejadora,
ou ordenagao econémica, que engloba as duas atuagdes anteriores.

Assim, tem-se que a experiéncia de planejamento econémico impde-se
cada vez mais a consideragdao do jurista, devendo o Estado utilizar-se dos
instrumentos de execugado tanto para agir unilateralmente (prerrogativas do
imperium: atuacao direta, através de normas impositivas, disciplinando a
emissao, valor e circulacdo do papel-moeda nacional, crédito, sistema bancario,
regulagao etc.; ou por intermédio de entidades publicas descentralizadas, quais
sejam, empresas estatais), bem como para entrar em colaboragdo com agentes

privados da economia, numa posi¢ao de relativa igualdade. Em sintese, a
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atuacdo do Estado perante a atividade econdmica pode se dar através das
seqguintes categorias: (1) atuagdo no dominio econémico, como produtor, por
(1.a) absorcéao ou (1.b) participacao, e (2) atuagao sobre o dominio econémico,
como agente normativo, por (2.a) dire¢do ou (2.b) indugéo (VIDIGAL, 2019, p.
203).

Com a crescente retirada do Estado do papel de sujeito da atividade
econdmica, mostra-se extremamente relevante o papel de ente regulador,
incentivando o aprimoramento das areas sob regulamentagdo, mormente para
protecao dos principios basicos que pautam a ordem econémica, bem como para
evitar a ocorréncia ou ameaca de danos a bens e interesses juridicos individuais
e transindividuais (CAVALCANTI, 1997, p. 72-73). O planejamento estatal
desempenha um papel crucial, especialmente quando acompanhado de
incentivos concretos para o desenvolvimento de setores especificos ou regides.
Essa atuacgédo estratégica do Estado tem potencial para direcionar o crescimento
econdmico de forma mais equilibrada e eficiente. Consequentemente, embora o
planejamento estatal continue sendo uma ferramenta importante, sua execugao
em paises com restricdes orcamentarias torna-se mais complexa: o desafio
reside em equilibrar a atragao de recursos externos com a preservagao dos
interesses nacionais € a manutencdo da autonomia no direcionamento do
desenvolvimento econémico, notadamente quando os paises do centro do
capitalismo possuem seus préprios mecanismos de preservacao de poder.

Retratando essa dificuldade, Chomsky (CHOMSKY, 2020, p. 76-98)
relembra que os Estados Unidos, por mais de meio século, utilizou as Nacdes
Unidas como seu mais importante foro na tentativa de criar um mundo a sua
imagem e semelhanga, manobrando com seus aliados para forjar acordos
globais que refletissem seus proprios valores. Contudo, com o progresso da
descolonizacédo — e consequente maior forga politica de paises periféricos —, os
EUA voltaram sua atencéo para a OMC — Organizagcdo Mundial do Comércio —
e 0 GATT — Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio —, assegurando que os outros
paises permitam que os estrangeiros invistam sem restricdes em areas centrais
de suas economias. Por outro lado, os Estados Unidos n&o aceitam jurisdicdo
compulséria sobre nenhuma disputa que envolva assuntos essencialmente
pertinentes a sua jurisdicdo interna, tendo um porta-voz do governo Clinton

afirmado, certa vez, que “qualquer coisa que a OMC diga ou faca possa obrigar
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os Estados Unidos a mudar as suas leis”, ndo obstante o alegado mérito do
GATT seria o fato de ser um novo instrumento de politica externa, que obrigaria
outros paises a mudar suas leis e suas praticas de acordo com as demandas da
Organizacgao.

A adesdo do Brasil a normas de direito internacional que interferiram
diretamente na soberania do centro de decisbes econdmicas, como o GATT,
reflete o apoio das elites brasileiras, calcadas em consumo modernizante, as
politicas neoliberais do Consenso de Washington, como ja ressaltado alhures
em capitulo anterior. Nao obstante o surgimento de uma classe média contribua
com a aceleracédo do processo de desenvolvimento econdmico — em particular,
por seus efeitos sobre o consumo, e, do ponto de vista social, pelo rompimento
da dualidade existente entre uma vasta massa de pobres e uma pequena elite,
contribuindo para fortalecer a coes3o social e a estabilidade politica (CLEMENT
et al, 2020, p. 128) — no caso brasileiro, ao defender um discurso liberalizante
baseado em suposta ineficiéncia estatal, observa-se que nesta mesma classe
houve uma confusdo entre a reforma do Estado com a simples redugao do
tamanho do setor publico, destruindo o aparato estatal e abandonando a
perspectiva de internalizacdo dos centros de decisdo econbmica, pela
associacao subordinada ao mercado internacional (BERCOVICI, 2021, p. 26-
27).

Nesse cenario, a soberania do Estado, ja precaria em decorréncia de sua
situagao periférica, mostra-se enfraquecida, pois enfrenta intensas restricoes
externas e internas, que a impedem de se manifestar plenamente. Como
consequéncia, dificulta-se que o Estado atue no sentido de superar o
subdesenvolvimento e de ofertar melhores condi¢cbes a sua populagdo. Nas
palavras de Francisco de Queiroz Cavalcanti (CAVALCANTI, 1997, p. 74),
“deterioram-se condi¢des de vida, apesar do crescimento econdmico; surgem e
consolidam-se situagcbes de desemprego cronico, aumenta-se a violéncia,
reduzem-se tradicionais conquistas sociais. Privilegia-se o econdbmico em
detrimento do social. O Estado fragilizado n&o tem sido capaz de dar resposta
adequada a esse conjunto de problemas”. Conforme ressalta Eros Grau (GRAU,
2023, p. 44),

o capitalismo é essencialmente conformado pela microrracionalidade da empresa,
nao pela macrorracionalidade reclamada pela sociedade. Mais do que apenas isso,
no entanto, o neoliberalismo ¢é fundamentalmente antissocial, gerando
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consequéncias que unicamente as unanimidades cegas ndo reconhecem. O
desemprego estrutural na Comunidade Europeia alcancga cifras elevadissimas. Os
Paises avangados suportam a estagnagao econémica, com o empobrecimento dos
assalariados. A América Latina passa por um processo de marcante
desindustrializagdo. Os Estados nacionais, cujas dividas explodem, “uma vez que
seus titulos publicos alimentam o capital a juros globalizado”, entram em situagao
de faléncia fiscal.

Verifica-se um cenario em que o capital especulativo, altos juros e
estrangulamento do poder de compra das classes mais baixas, enquanto ha uma
tributagcado excessiva em bens e servicos, e menos em renda, além de itens de
luxo que até pouco tempo ndo eram tributados (iates, lanchas, jet skis,
helicopteros, avides) (GRASSANO, 2020, p. 691-692). Ndo se pode perder de
vista que a tributacdo € um dos instrumentos a disposi¢cao do Estado para a
consecucao de seus objetivos, dentre eles o da suplantagdo do
subdesenvolvimento e, quando o sistema tributario € regressivo — ndo obstante
os principios constitucionais da progressividade tributaria e da capacidade
contributiva —, ha uma acentuacdo do quadro de injustica, dessa vez no nivel
fiscal, afastando-se do ideal constitucional de crescimento econdmico com
combate a desigualdade social.

Atributacao legitima a atuagao do Estado, além de ser instrumento indutor
do desenvolvimento social e da reducdo das desigualdades, de maneira a
oportunizar a toda a sociedade o pleno exercicio dos direitos individuais, sociais
e politicos, que sao proprios de um ambiente democratico estabilizado (GOMES,
2023, p. 76-77). Dada sua importancia, o tema sera mais bem abordado no
capitulo relacionado as politicas publicas ao alcance do Estado social para a
superacgao do subdesenvolvimento.

Outro ponto que deriva diretamente das condicbes econdmicas e de
desenvolvimento de um pais, e que se relaciona diretamente ao Direito
Econbmico e seus instrumentos de intervencdo no Estado se refere ao pleno
emprego, notadamente em se considerando a ética marxiana, segundo a qual o
desemprego é elemento constitutivo da estrutura capitalista. Em estudos
realizados por Felipe, Mehta e Rhee (FELIPE et alii, 2014, p. 22), verificou-se
que o percentual maximo de emprego esperado para uma economia
subdesenvolvida tipica caiu para cerca de 13 a 15%, e que a desindustrializacao
do emprego nesses paises se estabelece em niveis de rendimento muito mais

baixos que antes (de 8.000 a 9.000 ddlares). Tais resultados coincidem com
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outro achado importante dos referidos pesquisadores: a industrializagao, em
termos de emprego, tem sido mais importante para a prosperidade eventual de
um pais do que em termos de aumento de produgao. Por outro lado, os autores
concluiram que elevados percentuais de emprego na industria transformadora
estdo se tornando mais dificeis de se sustentarem — pois este tipo de industria
possui taxas mais rapidas de deslocamento de mao de obra que outros setores
da economia, em razdo das mudangas tecnoldgicas —, a medida que os salarios
se elevam, o que sugere que o caminho para a prosperidade através da
industrializagao pode ter se tornado mais dificil com o passar dos anos®.

Nesse diapasado, € necessario destacar o pensamento de Mangabeira
Unger, segundo o qual a industrializacdo convencional, como garantia de
crescimento econémico e convergéncia com as economias mais prosperas,
parou de funcionar. Para o autor, a alternativa consistiria no avango de uma
forma ampliada e abrangente da economia do conhecimento, que todavia ainda
parece inacessivel. O mesmo autor aduz que a principal restricdo ao crescimento
econdmico se tornou o nivel, o escopo e o ritmo da inovagao, bem como a
relacéo entre inovagcado em tecnologia e arranjos de produgao e inovagao em
instituicoes, ciéncia e cultura — em suma, inovagao como propulsor fundamental
do crescimento (UNGER, 2018, p. 37-38).

Nao se pode olvidar que, ndo importando qual seja o modelo adotado de
desenvolvimento — abrangendo industrias ou outras formas de tecnologia
aplicada —, ha uma natural curva de aprendizado, uma vez que € inerente a
qualquer processo que, em um primeiro momento, existam falhas que aumentam
o custo da producéo, até que se atinja um estado 6timo que reduza o desperdicio
e os erros cometidos, algo que demanda tempo, paciéncia e recursos
financeiros, além de haver a possibilidade de o negécio nao prosperar. Por esses

motivos, mostra-se imprescindivel o papel do Estado — tema do proximo topico

16 Os autores Felipe, Mehta e Rhee (2014, p. 2) citam que Dani Rodrik (RODRIK, Dani. The past,
present, and future of economic growth. Global Citizen Foundation Working Paper. June, 2013)
partilha das mesmas preocupacdes acerca da possibilidade de se experimentar, hodiernamente,
em alguma nagdo do mundo, o rapido crescimento impulsionado pela indUstria transformadora
que foi experienciado pela Coréia do Sul, Singapura e Taipei — e, caso tenha se tornado menos
vidvel, se haveria alguma evidéncia de um caminho alternativo para a prosperidade:
“Technological changes are rendering manufacturing more capital and skill intensive, reducing
the employment elasticity of industrialization and the capacity of manufacturing to absorb large
volumes of unskilled labor from the countryside and from the informal sector.”
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—, uma vez que o capital privado se mostra avesso a riscos e tende a fluir para
onde houver a maior lucratividade no menor tempo possivel.

A cada estagio da civilizacao, surgem formas de produg¢ao mais avangada,
que custam mais caro, até que a tecnologia comece a se difundir pela pratica
mais eficiente e, consequentemente, haja uma diminuicdo no preco final ao
consumidor. Como exemplo desse fenbmeno, tem-se a industria de
computadores, incipiente e custosa nos anos 1980, e atualmente acessivel a boa
parte da populagdo. Em breve, é possivel que se verifigue a mesma tendéncia
na industria automobilistica e o desenvolvimento de carros elétricos duraveis e
sustentaveis.

Mangabeira Unger (UNGER, 2018, p. 21) explica que as concepgdes da
economia do desenvolvimento classica, ao ter como principal recomendacao
para impulsionar o crescimento econdmico “a transferéncia de trabalhadores e
recursos da relativamente menos produtiva atividade agricola para a
relativamente mais produtiva atividade da manufatura, essa ultima sob a forma
que representou até recentemente a pratica produtiva mais avancada — a
producdo industrial em massa’, defendiam uma férmula corrompida,
notadamente em razao da concorréncia das grandes empresas transnacionais e
da precarizacdo da mao de obra de baixa renda. Assim, propde a busca de um
vanguardismo includente: a difusdo de um amplo leque de circunstancias, em
todos os setores da economia e em todas as partes de cada setor, a pratica de
produgao experimentalista, intensiva em conhecimento, com uma associagao
imprescindivel entre cooperagao e imaginagdo, e com inovagao permanente.
Nesse diapasdo, o vanguardismo includente concerne diretamente a duas
preocupagdes cruciais da economia politica pratica, quais sejam, estagnacao e
desigualdade, pois para o autor, uma forma amplamente disseminada e
desenvolvida de economia do conhecimento representa o caminho mais
promissor para a promog¢ao do crescimento econdmico socialmente inclusivo e
a diminuigdo dos extremos da desigualdade econdmica.

Com base nessas informagdes, Unger admite que um vanguardismo
dessa qualidade demandaria ndo so6 esfor¢cos em educacdo, mas também uma
renovagao na cultura moral da produgdo e na reorganizagao das instituicbes
econdmicas, de modo a superar o confinamento do conhecimento a “ilhas” de

pessoas, paises e empresas, retomando um crescimento acelerado e corrigindo
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fontes de desigualdade extrema. Entretanto, se por um lado a antiga formula da
producao industrial ndo funciona mais, a alternativa do vanguardismo includente
parece estar além do alcance. Qual o papel do Estado para buscar esse ideal
econdmico? Que medidas podem ser tomadas pelo Estado, ou que ja estédo
previstas na legislacao, para incentivar a economia a prosperar em uma forma
mais avancada? Quanto ao ponto, serdo analisadas nas proximas secdes as
funcionalidades das politicas publicas, as competéncias legislativas e executivas
dos entes federados e seus 6érgéos e entidades, bem como os instrumentos a

disposicédo do Estado para avancgar rumo ao desenvolvimento.

2.2. Funcionalidades das politicas publicas

Em um Estado federado, dada a necessidade de um tratamento uniforme
em matérias que necessitam de tratamento igualitario em todo o territorio
nacional, as esferas subnacionais ndo tém como analisar e decidir,
originariamente, sobre inumeros setores, tais como em matéria econémica.
Dessa forma, o Estado social-intervencionista necessita de um federalismo
cooperativo e independente para configurar e unificar seu espago econémico,
nao bastando ao sistema federal o estabelecimento de regras sobre reparticdo
de competéncias: é necessario que essas regras sejam constantemente
adequadas para manter ou recuperar o equilibrio entre todos os entes da
federacao (BERCOVICI, 2022, p. 132).

Segundo Washington Peluso Albino de Souza (SOUZA, 1976, p. 28), a
ideologia adotada pelo Estado elege certos principios como diretrizes da sua
definicdo de politica econdmica, que passam a condicionar tanto a acdo do
governo como dos particulares, adaptando e equipando a estrutura juridica para

atingir tal mister!’. Assim, o Direito Econdmico, pautado pela ideologia

17 Sobre o tema, Clark, Corréa e Nascimento (2018, p. 307-308) narram: “A década de 50 é
marcada pela oposicdo mundial entre Estados Unidos e Unido Soviética. De um lado, a primazia
dos valores do modo de producdo capitalista; do outro, a alternativa de construcdo de uma
sociedade a partir da planificacdo e estatizagcdo dos meios de producdo. Dessa polarizacdo
acabam emergindo outras ideologias derivadas. A multiplicidade de ideologias concorrentes
constitui um fendbmeno desse periodo histérico que marcara profundamente a obra do Prof.
Washington Peluso Albino de Souza, ao ponto de definir a criagdo de uma de suas principais
categorias analiticas, a ideologia constitucionalmente adotada. Na visédo do professor mineiro, as
disputas e conflitos ideolégicos existentes em nossa sociedade sdo elementos fundamentais na
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constitucionalmente adotada, é incumbido da tarefa de harmonizar os diferentes
principios em agdes, ainda que aparentemente sejam conflitantes entre si —
como o direito a livre concorréncia e a propriedade privada de um lado, e a
funcéo social da propriedade e a defesa do consumidor, de outro.

A competéncia para elaborar e implementar uma politica econémica, no
modelo constitucional adotado pelo Brasil, € atribuicido de todos os entes
federados, consistindo, portanto, tema de competéncia concorrente, que
demanda atuacao estatal direta da Unidao, Estados e Municipios. Cabe ressaltar,
no entanto, que o art. 173 da Constituicdo Federal limita a atuagao estatal aos
casos de relevante interesse coletivo ou seguranga nacional, sendo esta ultima
atribuicdo da Unido, mediante lei federal (arts. 22, XXVIIlI e 173, caput). Ainda,
nos incisos dos arts. 21 e 22, foram inseridas diversas matérias que demandam
a atuacdo estrita da Unido, sendo vedado aos demais entes federados
exercerem a competéncia exclusiva federal no dominio econédmico em assuntos
como comércio de material bélico (art. 21, 1IV), telecomunicagodes (art. 21, Xl) e
elaboragdo de planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico (arts. 21, IX e 48, IV), bem como em legislar sobre
matérias de competéncia privativa da Unido, como sistema monetario e de
medidas (art. 22, VI), jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia (art.
11, Xll) e organizacdo do sistema nacional de emprego e condi¢gdes para o
exercicio de profissdes (art. 22, XVI), uma vez que sdo matérias que demandam
um tratamento uniforme em todo o territdério nacional, evitando, também a
ocorréncia de guerra fiscal entre os entes subnacionais.

Além da necessidade de tratamento uniforme quanto aos temas
reservados a competéncia federal, tem-se também certa escolha politica na
escolha do constituinte, uma vez que as decisbes de conteudo econdmico
impactam profundamente as relagdes produtivas, formatando as diretrizes que
influenciardo todos os agentes econdmicos (AGRA, 2019, p. 166), além de

sofrerem forte influéncia e presséo internacional, diante do indelével contexto

medida em que influenciam decisivamente na construcao legislativa e interpretativa do fendmeno
juridico. Todavia, uma vez positivado em um texto legal os valores derivados de tais ideologias,
pode-se afirmar que estabelece uma divisdo — ainda que ténue e precaria — entre o discurso
juridico e o discurso politico-econémico. A ideologia constitucionalmente adotada — que em
muitos casos representa um hibrido das ideologias puras — atua ao mesmo tempo como
fundamento da ordem econbmica e como limite contra voluntarismos hermenéuticos de um
intérprete que deseja impor a sua ideologia ou do grupo que representa.”
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globalizado em que estao inseridas. A politica econbmica, através das politicas
publicas, exerce seu papel transformador do cenario social-econémico de um
pais.

Justifica-se a atuagao estatal no dominio econémico pela chamada fungao
promocional do direito: segundo Bobbio (BOBBIO, 2007, p. 89-101), com a
funcdo promocional, utilizando-se de instrumentos de controle sociais (poder
ideoldgico e politico), o Estado se posiciona como ente que se propde a
estimular, prover e provocar a conduta dos individuos e dos grupos em diregao
a determinados objetivos. Desse modo, buscando encorajar certas atividades
(econbmicas ou nao), o Estado se vale de leis de incentivo, expedientes de
facilitagdo (subvengdes, auxilios financeiros, crédito) ou estabelece sangbes
positivas (prémios ou isengdes fiscais) para que um determinado comportamento
seja menos oneroso para os agentes econdémicos ou uma operagao mais
atraente aos investimentos privados (BERCOVICI, 2022, p. 140). Em outras
palavras, em vez de remover comportamentos indesejaveis na sociedade, o
Estado busca promover os comportamentos desejaveis: enquanto medidas de
desencorajamento sao utilizadas com o objetivo de conservacéo social, as de
encorajamento buscam a mudanca.

Bobbio (BOBBIO, 2007, p. 9), sabiamente, afirma que “a alavanca que
move a sociedade econdmica € a recompensa; a que move a sociedade politica
€ a pena”, e que no Estado contemporaneo, torna-se cada vez mais frequente o
uso das técnicas de encorajamento, em lugar das tradicionais normas juridicas
com teor protetor-repressivo!®. Além disso, destaca que nas sociedades
industriais modernas, a medida que o processo de industrializacdo avancga, as

tarefas do Estado aumentam em vez de diminuir, fato traduzido na tendéncia das

18 “Em relagdo a um sistema normativo, os atos humanos podem distinguir-se em atos conformes
e atos desviantes. Pois bem, em relagdo aos atos conformes, a técnica do desencorajamento
visa proteger o seu exercicio, tutelando a possibilidade de fazer ou nao fazer, caso se ftrate de
atos permitidos, a possibilidade de fazer, caso se trate de atos obrigatdrios, e a possibilidade de
nao fazer, caso se trate de atos proibidos. (...) Ao contrario, a técnica do encorajamento visa ndo
apenas a tutelar, mas também a provocar o exercicio dos atos conformes, desequilibrando, no
caso de atos permitidos, a possibilidade de fazer e a possibilidade de nao fazer, tornando os atos
obrigatdrios particularmente atraentes e os atos proibidos particularmente repugnantes. (...) . A
introdugédo da técnica do encorajamento reflete uma verdadeira transformagéao na fungédo do
sistema normativo em seu todo e no modo de realizar o controle social. Além disso, assinala a
passagem de um controle passivo — mais preocupado em desfavorecer as agdes nocivas do que
em favorecer as vantajosas — para um controle ativo — preocupado em favorecer as agdes
vantajosas mais do que em desfavorecer as nocivas. (BOBBIO, 2007, p. 15)
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constituicdes pos-liberais possuirem em suas normas — ao lado das classicas
funcdes de tutelar ou garantir, presente nas constitui¢oes liberais —, cada vez
com maior frequéncia, a fungao de promover.

A execucdo de politicas publicas, presente no Estado Social, com a
consequente exigéncia de racionalizagdo técnica para a consecucdo dessas
mesmas politicas, acaba por se revelar incompativel com as instituicdes
classicas do Estado Liberal — com constituicdes que se limitam a estabelecer os
instrumentos de governo, em uma falsa separacado de Estado e sociedade, e
somente garantem a igualdade material, através da lei —, sendo necessario ao
Estado assegurar a igualdade de oportunidades, para, assim, atingir a misséo
da Constituigdo dirigente de transformacéao da realidade (BERCOVICI, 1999, p.
37).

Nesse diapaséao, Celso Antdnio Bandeira de Mello (MELLO, 2017, p. 65)
preceitua que, sendo o regramento constitucional, acima de tudo, um conjunto
de dispositivos que estabelecem comportamentos obrigatorios para o Estado e
para os individuos, e tendo a Constituicao estabelecido dispositivos acerca da
realizagdo da justica social, esta, de fato, o Estado brasileiro incumbido no
indeclinavel dever juridico de realiza-la. Consoante licdo de Canotilho
(CANOTILHO, 2001, p. 170), os textos constitucionais estabelecem as
premissas fundantes das politicas publicas num Estado e numa sociedade,
notadamente porque o sentido de uma constituicdo é concebido como
prospectivamente orientado, sem fechar o sistema, consistindo em verdadeiro
esbocgo do porvir.

Segundo a visdo de um Estado Social, ndo é possivel limitar a atuagao do
governo para a mera corregéao de falhas do mercado, tais como investimentos
em educacgao e infraestrutura, pois ja se constatou que a autorregulagdo dos
mercados (a “méao invisivel” de Adam Smith) ndo passa de um mito sem
sustentagdo nas origens histéricas dos mercados, que se originaram e
prosperaram com continuo intervencionismo, organizado e controlado, dos
Estados.

O processo de formatagcdo e implementagdo do projeto nacional de
desenvolvimento na década de 1940, segundo Giovani Clark (CLARK, 2018, p.
305-306), passou a depender da intervengao do Estado no dominio econémico

nao apenas como agente regulamentador (Direito Regulamentar Econémico),
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mas, principalmente, como Estado-empresario (Direito Institucional Econémico),
vez que o setor privado ndo possuia qualificacdo técnica, capacidade de
investimento nem interesse econdmico para determinadas atividades, as quais,
a sua revelia, passaram a ter importancia estratégica para o desenvolvimento
nacional.

Dessa forma, as teorias liberais da Constituicdo se mostram insuficientes
para a consecugao dessas finalidades estatais, que demandam maior
organizagao e racionalizagédo dos poderes e recursos, e exigem fundamentagao
legal para respaldar os atos administrativos. A teoria tradicional do direito,
modelo protetivo-repressivo, € incompativel com os objetivos do Estado social
contemporaneo, que demanda um respaldo tedrico adequado aos propdsitos
politicos do Estado, ao alga-lo a categoria de principal agente de transformacgéo
da sociedade.

Conforme leciona Mangabeira Unger (UNGER, 1996, p. 35), o
compromisso social-democrata implicou na renuncia a um dominio mais amplo
de conflito: os governos nacionais ganharam poder e autoridade para gerir a
economia de forma anticiclica, compensar os efeitos desiguais do crescimento
econdmico através de impostos e politicas de redistribuicdo de renda, e realizar
os investimentos que pareciam necessarios a rentabilidade das empresas
privadas. Em troca, porém, tiveram de reorganizar o sistema de producgao e,
assim, remodelar a distribuicdo primaria da riqueza e do rendimento na
sociedade. Assim, segundo Unger, o papel do reformador jurista deve ser o de
continuar e completar o trabalho nao finalizado da reforma social-democrata,
desenvolvendo uma teoria legal livre das amarras liberais novecentistas, consiga
realizar a justiga social nos termos do Estado de Bem-Estar social.

Outrossim, o direito ao desenvolvimento é incompativel com um sistema
politico ndo democratico: a Constituicdo de 1988, ao prestigiar o
desenvolvimento nacional como um objetivo fundamental da republica, também
instituiu, como anelo fundamental, um Estado democratico (NOBRE JUNIOR,
2021, p. 186). A partir da definicdo dos objetivos fundamentais do Estado em
uma Constituicado dirigente, cabe a atividade politica, selecionar prioridades de
acao alinhadas com os fins constitucionais, especificar as formas de atuacéo do
Estado para alcangar esses objetivos, identificar e implementar os meios e

instrumentos mais adequados para a realizacdo desses fins. Afinal, os
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problemas constitucionais nédo séo problemas de direito, mas do poder, e a
verdadeira Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais e
efetivos do poder que imperam na realidade social (LASSALLE, 1933, p. 39).

Cabe ressaltar, por oportuno, a afirmagédo de Konrad Hesse (HESSE,
1991, p. 14-15), segundo o qual a norma constitucional ndo tem existéncia
autbnoma em relagéo a realidade, tendo sua esséncia na sua vigéncia, uma vez
que busca concretizar a realidade por ela regulada; em outras palavras, a
Constituicdo procura estabelecer ordem e conformidade a realidade politica e
social, representando o ser e o dever ser, ganhando forga normativa a medida
em que consegue realizar essa pretensdo de eficacia. E de ressaltar a
preocupagao levantada por Bercovici (BERCOVICI, 1999, p. 40) acerca dos
problemas especificos que o carater programatico da Constituicado cria na forga
normativa, ao se confiar as instancias politicas a concretizacdo das normas
constitucionais. E possivel, com isso, chegar-se ao sentido negativo
caracterizador de uma constituigdo simbdlica, qual seja, o fato de que o texto
constitucional nado é suficientemente concretizado normativo-juridicamente de
forma generalizada e permanente, em razdo de bloqueios politicos e
econbmicos, que impedem uma integracdo entre o programa normativo e a
realidade (NEVES, 2007, p. 91-92).

Sobre o tema, Walber Agra (AGRA, 2019, p. 177) ressalta que o processo
histérico evidencia que ndo ha no Brasil uma tradigdo de desenvolvimento de
politicas econbémicas de longo prazo capazes de planejar o desenvolvimento
nacional ao longo de um extenso periodo. Nao existe, no pais, conforme bem
salienta Egon Bockmann Moreira (MOREIRA, 2008, p. 79), politica publica
concebida como um plano de longo prazo “com foco num determinado setor da
economia vital ao pais e em toda a rede a ele circundante”, havendo apenas
planos microecondmicos de médio ou curto prazo, e projetos heterogéneos com
falta de coordenacéo entre os executores.

Feitas essas consideragdes, segundo Eros Grau (GRAU, 2023, p. 135-
136), existem trés modalidades de intervencéo (aqui referida como a atuagao
estatal no campo da atividade econdmica em sentido estrito), quais sejam, por
absorcao ou participacao, por direcao e por inducao:

No primeiro caso, o Estado intervém no dominio econdémico, isto €, no campo da
atividade econémica em sentido estrito. Desenvolve agéo, entdo, como agente
(sujeito) econémico.
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Intervira, entéo, por absorgéo ou participagéo.

Quando o faz por absor¢éo, o Estado assume integralmente o controle dos meios
de producgao e/ou troca em determinado setor da atividade econémica em sentido
estrito; atua em regime de monopdlio.

Quando o faz por participagdo, o Estado assume o controle de parcela dos meios
de producao e/ou troca em determinado setor da atividade econémica em sentido
estrito; em regime de competicdo com empresas privadas que permanecem a
exercitar suas atividades nesse mesmo setor.

No segundo e no terceiro casos, o Estado intervira sobre o dominio econémico, isto,
sobre o campo da atividade econémica em sentido estrito. Desenvolve agao, entao,
como regulador dessa atividade.

Intervira, no caso, por dire¢do ou por indugéo.

Quando o faz por dire¢do, o Estado exerce pressdo sobre a economia,
estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsério para os
sujeitos da atividade econdémica em sentido estrito.

Quando o faz, por indugéo, o Estado manipula os instrumentos de intervengcéo em
consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento dos mercados.
(destaques no original)

Impende destacar, por oportuno, que a redugao do papel do Estado a
mero instrumento indutor de atividades econémicas — como preleciona a doutrina
neoliberal — gera consequéncias extremamente graves, pois a iniciativa privada,
pela sua prépria natureza, voltada para a busca do lucro, ndo pode suprir a
lacuna estatal sobretudo em areas de baixa rentabilidade econdmica
(CAVALCANTI, 1997, p. 74-75), e em areas movidas por pesquisa e
desenvolvimento, desdenhadas pelo capital de risco.

O papel do Estado deve ir além do fomento a criagdo de conhecimento
nas universidades e laboratérios nacionais, mas também deve envolver a
mobilizacdo de recursos que permitam a difusdo desse conhecimento e da
inovacgao por todos os setores da economia, quer pela mobilizagao das redes de
inovagao ja existentes, quer pela facilitagcdo ao desenvolvimento de novas redes
(MAZZUCATO, 2014, p. 71). Contudo, o Estado ndo pode se olvidar do incentivo
e promogao das industrias nacionais, de tal forma que se crie um plano
homogéneo, focado e voltado para determinado obijetivo.

Octaviani (OCTAVIANI, 2019, p. 265-267) cita como exemplo de
estratégias ordenadas e focadas em objetivos claros as experiéncias dos

Estados Unidos e da China, em diferentes contextos:

O CFIUS é uma verséo hiper-turbinada do nosso revogado artigo 171.

Nos EUA, o Commite on Foreign Investment in the United States - CFIUS, 6rgéao
diretamente vinculado a Presidéncia da Republica, vem barrando a entrada de
capital estrangeiro que busque poder de controle de empresas norte-americanas
com base, justamente, no critério juridico do interesse nacional e nacionalidade
norte-americana, voltando-se ao desenvolvimento tecnolégico nacional.

Com a fungéo de regular as transagdes internacionais que envolvem empresas
nacionais, além de servir como filtro para barrar possiveis vulnerabilidades que o
capital externo possa introduzir no pais, o érgao (que surgiu das tensdes advindas
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para a soberania econdmica norte-americana com as movimentagdes da OPEP, na
década de 1970) ganhou, a partir de 1988, com a "Emenda Exon-Florio", diversos
e enormes poderes: a Presidéncia da Republica foi dada a prerrogativa de proibir
operagdes de alienagao de controle a partir de recomendagdes do CFIUS, atuando
quando estéo envolvidas (i) infraestruturas criticas a economia norte-americana, (i)
recursos-chave, (iii) setores criticos e (iv) alienagao do poder de controle. Em 2012,
suas atividades se intensificam visando a restringir e proteger o mercado americano
dos agressivos investimentos chineses.

China tem cerca de 150.000 empresas estatais, das quais um terco séo ligadas
diretamente ao governo central, com operagdes em 185 paises, inclusive nos EUS.
2018: 48 das 500 maiores empresas do mundo eram estatais chinesas, que juntas
chegaram a um lucro de 217,5 bilhdes de ddlares

A estratégia chinesa em relag&o a tecnologia, executada por meio de suas estatais,
€ ascender na escala global de inovagao por intermédio de aquisicdo de empresas
lideres, como foi 0 caso da Syngenta, pela ChemChina, no setor de biotecnologia e
produtos agricolas. Além disso, reconhecendo a importancia da autonomia em
inovagao tecnoldgica, o 31° Plano Quinquenal Chinés (o atual, 2016 a 2020) objetiva
desenvolver e deter ciéncia e tecnologia mediante investimentos em recursos
humanos de altissima qualidade, criagdo de startups publicas, investimentos na
ordem de US$ 30 bilhées com vistas a tornar a China lider mundial, entre outros
setores, em TI, robdtica, biotecnologia, novas energias.

Como é financiado esse esfor¢co? Como se assegura uma diregdo coerente aos
ditames do Plano? Como se estabilizam as expectativas para as decisdes
econdmicas politicamente orientadas?

A China tem uma versao hiper-turbinada do nosso mutilado artigo 192, tendo criado
um sistema financeiro funcional aos designios de seu desenvolvimento nacional.

Furtado (FURTADO, 2002, p. 33), sabiamente, ressaltou que o
refinamento da sensibilidade e o estado de lucidez aguda que se manifestam em
individuos nos momentos de crise social podem imprimir excepcional brilho a
épocas que, de outra forma, seriam consideradas de decadéncia. Entretanto,
somente através de uma liderancga politica — impulsionada pela vontade coletiva
—, capaz de incentivar tal criatividade para a reconstrucao e desenvolvimento de
areas carentes ou que carecam de um processo de modernizagao, sera possivel
a conquista de novos avangos na dire¢cao de formas superiores de convivéncia
social.

Assim, mostra-se impreterivel o reencontro das liderancgas politicas com
os valores permanentes de nossa cultura, assegurando uma maior participagao
maior do povo no sistema de decisdes. Nas palavras de Celso Furtado (2002, p.
39), “uma politica cultural que se limita a fomentar o consumo de bens culturais
tende a ser inibidora de atividades criativas e impde barreiras a inovacao”, nao
se olvidando que “o objetivo central de uma politica cultural deve ser a liberacao
das forgas criativas da sociedade. Nao se trata de monitorar a atividade criativa,
e sim de abrir espago para que ela floresga”. Cabe ao Estado, através da
intervencdo na ordem econdmica por intermédio de atividades indutoras,

valendo-se da politica fiscal, com a concessao de incentivos fiscais setoriais ou
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regionais, utilizando a maior ou menor incidéncia de carga tributaria como
mecanismo redutor de custos e estimulador de atividades econdmicas
(CAVALCANTI, 1997, p. 73), fomentar o processo de superagcao do
subdesenvolvimento.

Feitas essas consideracbes, merece destaque especial alguns

instrumentos de politica econémica, que serdo tratados nos tépicos a seguir.

Y

2.3. Fomento a pesquisa como instrumento de politica
econdmica

Um dos mecanismos de fomento a pesquisa utilizado pelo Estado se da
através de instituicdbes, como as agéncias de fomento, fundag¢des publicas e
fundos ligados a universidades. Outra forma consiste nos financiamentos
institucionais, provenientes do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT), e, ainda, pode-se falar de um complexo de leis, o
ordenamento juridico da inovagédo, que tem como escopo promover e apoiar
estudantes, instituicdes de ensino e empresas na consecucao de atividades
ligadas a pesquisa e desenvolvimento. Portanto, no presente topico, seréo
abordadas as principais agéncias de fomento brasileiras — fundagdes e fundos
publicos —, enquanto o ordenamento juridico da inovagéo sera tratado em topico
especifico.

No que concerne ao presente trabalho, podemos definir agéncias de
fomento como 6érgédos governamentais que tém como objetivo financiar
pesquisas com auxilios financeiros, que podem ser aplicados para compra de
equipamentos, materiais de consumo ou bolsas para pesquisadores. Segundo a
Lei de Inovagao, n. 10.973/2004, no inciso | do art. 2°, agéncia de fomento
consiste em 6rgao ou instituicdo de natureza publica ou privada que tenha entre
seus objetivos o financiamento de agdes que visem a estimular e promover o
desenvolvimento da ciéncia, da tecnologia e da inovagao.

Por seu turno, de modo mais amplo, um sistema nacional de fomento é
formado pelo conjunto de institui¢es financeiras de desenvolvimento que atuam
no territério de um pais de maneira complementar, fomentando o mercado, e

abrange bancos publicos e de desenvolvimento controlados por unidades
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federativas, bancos cooperativos, bancos publicos comerciais estaduais com
carteira de desenvolvimento, agéncias de fomento, além da Finep e do SEBRAE.
Merecem especial destaque algumas instituicbes e programas de fomento a
pesquisa e inovagao no pais, que serao tratadas a seguir: CNPq, CAPES, FAPs,
Finep e o BNDES.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(CNPq), fundacéao publica criada em 1951, é a mais antiga agéncia de fomento
a ciéncia no pais, sendo ligado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
(MCTI), tendo como principais atribuicdbes fomentar a pesquisa cientifica,
tecnolégica e de inovagédo, e promover a formagdo de recursos humanos
qualificados para a pesquisa, em todas as areas do conhecimento. O CNPq
desempenha papel primordial na formulacdo e conducao das politicas publicas
de ciéncia, tecnologia e inovagao, sendo sua atuagdo essencial para o
desenvolvimento nacional, o reconhecimento das instituicbes de pesquisa e dos
pesquisadores brasileiros pela comunidade cientifica internacional. (CNPq,
2024). Dentre as linhas de investimento desenvolvidas pelo CNPq, podemos
citar a concessao de bolsas de investigagao cientifica e formagao de recursos
humanos, aperfeicoamento, cursos de pds-graduagao, apoio a participagdo em
eventos cientificos e a editoracao, tanto no Brasil como no exterior.

De forma complementar, a Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES), uma fundacéo vinculada ao Ministério da Educacao,
tem como objetivos expandir e consolidar a pds-graduacgao stricto sensu em
todos os estados do pais. Ademais, a CAPES avalia a atuagado dos programas
de pos-graduacao, servindo os dados coletados nao s6 para aferir o padréo de
exceléncia académica dos programas, mas também para formular politicas para
os mestrados e doutorados nacionais, € mensurar as acdes de fomento,
consistentes em bolsas de estudo (para instituicdes brasileiras e estrangeiras),
auxilio e apoios. Além dessas fungdes, a CAPES também desenvolve o acesso
e a divulgacdo da producgdo cientifica, promove a cooperagdo cientifica
internacional através de incentivos financeiros para projetos, financia os grupos
PET (Programa Especial de Treinamento) na graduagéo, e a formacao inicial e
continuada de professores para a educagao basica, nos formatos presencial e a

distancia.
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Por seu turno, as fundagdes estaduais de amparo a pesquisa (FAPs)
possuem programas que induzem, fomentam e promovem o intercambio e a
divulgacao da pesquisa e da inovagao tecnologica para o desenvolvimento de
cada estado. Vinte e sete fundacbes estaduais sdo associadas ao Conselho
Nacional das Fundagdes Estaduais de Amparo a Pesquisa (CONFAP), que atua
na defesa da autonomia dessas entidades, integracéo e articulagdo — entre as
instituicbes e com organismos federais —, além de facilitar o intercambio de
experiéncias. Atualmente, apenas o estado de Roraima nao possui uma
fundacéao estadual de amparo a pesquisa. Dentre as existentes no pais, merece
destaque a Fapesp (Fundacéo de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo),
com um orgamento correspondente a 1% do total da receita tributaria do estado:
no ano de 2022, a instituicdo fomentou 6.300 titulos de doutorado e 9.126 titulos
de mestrado, e o sistema paulista de ciéncia, tecnologia e inovagao possui, para
o ano de 2023, R$ 2.303.470.454,07 para serem utilizados em agdes de fomento,
tais como bolsas, auxilios e convénios (FAPESP, 2023). No ambito do estado de
Pernambuco, a FACEPE (Fundacao de Amparo a Ciéncia e Tecnologia do
Estado de Pernambuco) possui um orgamento anual previsto
constitucionalmente (§4° do art. 203 da Constituicdo estadual) em valor
equivalente a, no minimo, cinco décimos por cento da receita de impostos,
excluidas as respectivas transferéncias aos municipios. No sitio eletrénico da
fundacdo, ndo ha dados atualizados sobre os valores dispendidos, nem o
numero de bolsas concedidas, sendo o ultimo relatodrio referente ao ano de 2017,
quando foram concedidas 1.400 bolsas para pés-graduagédo, 600 bolsas de
iniciagcao cientifica para graduandos e 180 bolsas de incentivo académico para
alunos de escolas publicas que entraram nas universidades (FACEPE, 2017).
Ainda segundo a institui¢gao, o recurso aplicado em bolsas e auxilios, incluindo
contrapartidas de convénios, totalizou, em 2017, R$ 43.628.590,03.

A Finep (Financiadora de Estudos e Projetos), empresa publica vinculada
ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI), promove o
desenvolvimento do pais por meio do fomento publico a ciéncia, tecnologia e
inovacdo em empresas, universidades, institutos tecnoldgicos e outras
instituicdbes publicas ou privadas, concedendo recursos reembolsaveis
(concessao de créditos, com taxas de juros atrativas e prazo de caréncia) e nao-

reembolsaveis. Trata-se de uma empresa com atuagao na formulagao e inducao
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do ambiente tecnoldgico brasileiro, que abrange todas as etapas e dimensdes
do ciclo de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, tais como pesquisa basica
e aplicada, inovagdes, desenvolvimento de produtos, servigcos e processos.
Ainda, a Finep apoia a incubagdo de empresas de base tecnoldgica, a
implantacdo de parques tecnologicos, a estruturagdo e consolidagdo dos
processos de pesquisa, o desenvolvimento e a inovagdo em empresas ja
estabelecidas, e o desenvolvimento de mercados (Finep, 2024).

Os instrumentos financeiros podem ser oferecidos diretamente pela Finep
ou de forma descentralizada ou indireta, por meio de agentes financeiros
credenciados, tais como bancos de desenvolvimento, e parceiros estaduais e
regionais (fundacdes estaduais de amparo a pesquisa), que asseguram a
capilaridade de sua atuagao e presenca em todo o Brasil. Como forma de apoio
direto a inovagao, a Finep seleciona Planos Estratégicos de Inovagao (PEls),
que sao referenciados de acordo com o grau de inovagéo e de relevancia da
inovagcao para os setores econdémicos mobilizados. Tais planos podem ser
enquadrados em diferentes linhas de agao, que possuem, cada uma, condi¢oes
de financiamento especiais: inovacao pioneira, para competitividade, para
desempenho e difusdo tecnolégica para inovagdo. Os diversos tipos de
investimento, quer diretos ou indiretos, inclusive através de aporte de capital via
contrato de opcao de compra de agdes, sado ofertados as empresas brasileiras,
publicas ou privadas, de qualquer porte, inclusive a startups, variando de acordo
com o objetivo de cada uma das acbes de fomento promovidas pela Finep, e
com os requisitos estabelecidos para cada uma destas acodes. A definicao das
condicdes operacionais esta prevista na Lei Federal n. 11.540/07,
regulamentada pelo Decreto n. 6.938/09, que tratam sobre o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT); na Lei Federal n. 10.052/00,
regulamentada pelos Decretos 3.737/01 e 4.149/02, que tratam sobre o Fundo
para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel); nos
Planos Anual de Investimentos (PAI) do FNDCT, de Aplicacdo de Recursos da
Finep para o Funttel e Rota 2030 — Mobilidade e Logistica; na Portaria MCTI
5.744/22, que estabeleceu os parametros de aplicagdo dos recursos para as
operacoes especiais do FNDCT; além da articulagdo com outras iniciativas
governamentais, tais como a Politica Nacional de Inovacéo (PNI), a Estratégia

Nacional de Inovacédo (ENI) a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
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Inovagdes (ENCTI), e as atividades de inovacdo tratadas nas politicas
ministeriais do MCTI e no Plano Plurianual.

Cabe ressaltar, ainda, que a Lei de Inovacao (Lei n. 10.973/04) previu a
possibilidade de a Finep, o CNPq e as agéncias financeiras oficiais de fomento
celebrarem convénios e contratos por prazo determinado com as FAPs, com a
finalidade de prestar apoio as instituicbes de ensino superior e as instituicoes
cientificas, tecnoldgicas e de inovagao (ICTs), inclusive na gestdo administrativa
e financeira dos projetos. Ainda, tais instituicdes, os entes federados e as ICTs
publicas também podem apoiar a criagao, implantagcdo e a consolidagao de
ambientes promotores da inovacao através da cessao de uso de iméveis para a
instalacdo e consolidacdo de ambientes promotores da inovacado, e da
participagdo da crianga e da governanca das entidades gestoras de parques
tecnoldgicos e incubadoras de empresas.

A criacdo do BNDES - originalmente, apenas BNDE — remonta ao
processo de estruturagao e organizagao do Estado brasileiro para atuar como
promotor do desenvolvimento no governo Vargas. Criado sob a forma de
autarquia ligada ao Ministério da Fazenda, através da Lei 1.628/1952, é o
principal instrumento do pais de financiamento em longo prazo para a realizagao
de investimentos em todos os segmentos da economia, custeando e financiando
programas e projetos de reaparelhamento, ampliacdo ou fomento. O objetivo da
instituicdo, portanto, perpassava pela formulagdo do planejamento econémico
estratégico do pais, com vistas a superagao do subdesenvolvimento, através do
fornecimento ou fomento da capacidade técnica nacional.

Ao longo da sua trajetéria, o BNDES atuou nos investimentos previstos
nos Planos Nacionais de Desenvolvimento e, na década de 1980, expandiu os
recursos destinados a setores exportadores, de modo a contribuir para os
superavits da balanga comercial, diminuindo sua estratégia de insercdo em
novos mercados ou relacionada a uma politica concatenada a objetivos mais
gerais (VIDIGAL, 2019, p. 188-189). Verifica-se, desta forma, que o banco teve
0 seu escopo alterado com o passar dos anos, passando de uma atuagao
estruturada, anteriormente, voltada ao atendimento de objetivos estruturais
sobre a economia e de longo prazo, para o incentivo do setor exportador e
auxiliar do governo no cumprimento de superavits comerciais. De modo ainda

mais radical, na década de 1990, com o avancgo das reformas liberalizantes, o
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BNDES passou de agente do desenvolvimento para gestor do Plano Nacional
de Desestatizacao na reestruturacdo do setor publico, assumindo um papel que
mais se assemelhava a de um banco privado, notadamente por destinar, cada
vez menos, recursos a projetos e programas anticiclicos.

Atualmente, segundo a propria instituicao (BNDES, 2024a), o BNDES tem
na inovacdo, no desenvolvimento local e regional e no desenvolvimento
socioambiental os aspectos mais importantes do fomento econdmico,
oferecendo condicdes especiais para micro, pequenas e médias empresas. Ha,
ainda uma linha de investimento especifica voltada a inovagao, de modo a
estimular a formacdo de capacitacbes e o desenvolvimento de ambientes
inovadores, além de investir via participagao acionaria, fundos de investimento,
apoio a startups e estimulo a parceria universidade/empresa, este ultimo através
do Funtec (Fundo de Desenvolvimento Técnico-Cientifico).

Especificamente quanto ao Funtec, o objetivo do BNDES é apoiar
financeiramente projetos de P&D nos Institutos de Tecnologia em parceria com
empresas — que obedegam as diretrizes do Banco —, com o intuito de levar o
conhecimento da academia ao mercado, estimulando o desenvolvimento
tecnoldgico e a inovagao de interesse estratégico para o pais (BNDES, 2024b).
Atualmente, segundo a instituicdo, existem trés parcerias em andamento:
Parceria BNDES EMBRAPII — Projetos Inovadores (que possui como focos
tematicos defesa, economia circular, materiais avangados, novos
biocombustiveis, bioeconomia florestal, saude e transformacao digital); Parceria
BNDES EMBRAPII — Projetos Inovadores para combate a COVID-19; e Parceria
BNDES SENAI — Projetos Inovadores para a Industria 4.0 (em contratagao).

Para além do fomento prestado através das instituicées e fundos publicos
tratados anteriormente, ainda existem outros programas de incentivo, inclusive
na iniciativa privada, tais como o Programa Inova Talentos, de iniciativa da
Confederacdo Nacional da Industria (CNI), que capacita estudantes da
graduagéao, recém-graduados e mestres para atuar em empresas e institutos
privados de pesquisa e desenvolvimento; e o fundo filantrépico Give Back,
apoiado pelo Nubank — fintech brasileira que apareceu na posi¢ao n. 22 do

ranking de empresas mais inovadoras do mundo em 2024 da revista Fast
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Company??® —, que fomenta o acesso ao estudo superior para jovens, focado nas
areas de ciéncia e tecnologia. No proximo topico, seréo tratadas especificamente
as formas previstas no ordenamento juridico para incentivar o setor privado a

investir em acdes promotoras da inovacao.

2.4. O ordenamento juridico da inovacao

Conforme citado alhures, o poder publico pode se manifestar de trés
formas distintas na regulagdo da atividade econémica, sendo uma delas na
forma de incentivo ou fomento. Com isto, se quer dizer que o Estado pode
estabelecer medidas que visem a auxiliar no desenvolvimento econémico e
social do pais, como isenc¢des fiscais, aumento de tributos de importacdo que
pretende que sejam produzidos no mercado interno, subsidios a pesquisa e
incentivos tecnoldgicos. Dessa forma, estimula-se a consecugcdo de
comportamentos desejaveis pelos particulares, encorajando-os a desenvolver
pesquisas e a promover inovacao.

Buscando consolidar-se e fortalecer-se em um contexto econdmico
internacional de intensa competicédo, o Brasil vem estruturando seu sistema de
fomento a ciéncia, tecnologia e inovagao, com a adogao de uma série de politicas
e a atuacdo de instituicdes publicas e privadas — “tripla hélice”: academia,
governo e setor privado — voltadas para o desenvolvimento e difusdo de novas
tecnologias (BERCOVICI, 2022, p. 425), com o chamado ordenamento juridico
da inovagao. Tomando como base os artigos 3°, 170, 218 e 219 da Constitui¢ao
Federal, um conjunto de leis e iniciativas busca atuar como garantidora das
liberdades necessarias para que a inovagao possa ocorrer, incentivando o
desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e inovagao no pais. No topico anterior,
tratou-se das formas complementares de financiamento mantidas por diversas
instituicdes publicas. No presente tépico, por sua vez, serdo abordadas as
principais leis que tratam dos incentivos a inovagao, fiscais ou nao.

Muitas das referidas leis sdo derivadas da Lei da Inovacdo (Lei n.
10.973/04), que dispde sobre incentivos a inovagdo e a pesquisa cientifica e

tecnolégica no ambiente produtivo, estimulando a autonomia e capacitagéo

19 Disponivel em: https://iwww.fastcompany.com/91040515/nubank-most-innovative-companies-
2024. Acesso em 10 jun. 2024.
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tecnologicas e o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional no
pais. A lei previu a possibilidade de os entes federados e agéncias de fomento
estimularem e apoiarem a constituicio de aliancas estratégicas, o
desenvolvimento de projetos de cooperagado envolvendo empresas, instituicbes
cientificas, tecnoldgicas e de inovacgédo (ICTs) e entidades privadas sem fins
lucrativos voltados para atividades de pesquisa e desenvolvimento, que
objetivem a geracdo de produtos, processos e servigcos inovadores e a
transferéncia e a difusdo de tecnologia. Ainda, permitiu que a Unido e os demais
entes federativos e suas entidades participassem minoritariamente do capital
social de empresas, com o proposito de desenvolver produtos ou processos
inovadores, segundo as diretrizes e prioridades definidas por cada ente.

Especificamente quanto as ICTs, estas podem celebrar contrato de
transferéncia de tecnologia e de licenciamento para outorga de direito de uso ou
de exploracdo de criagao por ela desenvolvida isoladamente ou por meio de
parceria, inclusive com clausula de exclusividade, além de poderem receber
recursos advindos dos entes federados, podendo, inclusive, serem contratadas
diretamente por érgédos e entidades da administragdo publica, em matéria de
interesse publico. A lei ainda previu a possibilidade de as ICTs prestarem a
instituicdes publicas ou privadas servigos técnicos especializados, bem como
celebrar acordos de parceria, nas atividades voltadas a inovagao e a pesquisa
cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, visando, entre outros objetivos, a
maior competitividade das empresas. Para tanto, podem ser ofertadas bolsas de
estimulo a inovagao a servidores e alunos. Impende destacar que nos acordos
de parceria firmados, devem ser previstas regras atinentes a titularidade da
propriedade intelectual e participacédo nos resultados da exploracao das criacdes
resultantes da parceria.

Como formas de incentivo aos pesquisadores, além de ser assegurada
participagdo minima de 5% e maxima de 1/3 nos ganhos econdmicos auferidos
pela ICT, resultantes de suas criagdes, a Lei n. 10.973/04 faculta ao pesquisador
publico o afastamento remunerado para prestar colaboragdo a outra ICT; o
exercicio de atividade remunerada de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em
ICT ou em empresa e participar da execugao de projeto aprovado ou custeado
com recursos previstos na lei; e a concesséo de licenga sem remuneragao para

constituir empresa com a finalidade de desenvolver atividade empresarial
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relativa a inovacao. Ainda, a lei trouxe a possibilidade ao inventor independente
que comprove deposito de pedido de patente solicitar a adogao de sua criacéo
por uma ICT publica, que decidira quanto a conveniéncia e a oportunidade da
solicitagcdo e a elaboragao de projeto voltado a avaliagdo da criagéo para futuro
desenvolvimento, incubacgao, utilizagdo, industrializagao e insergdo no mercado,
que, sendo aceita, compartilhara eventuais ganhos econémicos. Outras opgdes
disponiveis ao inventor independente consistem no apoio prestado por um dos
entes federados, que pode se dar, entre outras formas, através da assisténcia
para transformacao da invengao em produto ou processo com 0s mecanismos
financeiros e crediticios dispostos na legislagao; assisténcia para constituicao de
empresa que produza o bem objeto da invengao; e orientagcao para transferéncia
de tecnologia para empresas ja constituidas.

No que se refere a inovagao nas empresas, a Lei da Inovagao previu
diversos instrumentos que podem ser promovidos — em conjunto, a fim de
conferir efetividade aos programas de inovagdo em empresas, ou
separadamente — pelos entes federados, ICTs e agéncias de fomento, tais como
subvencgao econdmica, financiamento, participacao societaria, incentivos fiscais,
concessao de bolsas e uso do poder de compra do Estado, sendo assegurada a
destinagdo de percentual minimo dos recursos do FNDCT a subvencéao
econdmica das empresas. Ainda, a legislagcado autorizou a instituicdo de fundos
mutuos de investimento em empresas cuja atividade principal seja a inovagéo,
caracterizados pela comunhdo de recursos captados por meio do sistema de
distribuicdo de valores mobiliarios, destinados a aplicacdo em carteira
diversificada de valores mobiliarios de emissao dessas empresas.

Por seu turno, a Lei n. 8.248/91 (conhecida como Lei da Informatica),
previu a possibilidade de aquisicao pelo poder publico de bens e servigos de
informatica e automacéo, que possam ser considerados como bens e servicos
comuns, através da modalidade pregao. Ainda, isentou de IPl as compras de
maquinas, equipamentos, aparelhos e instrumentos produzidos no Pais, bem
como suas partes e pecgas de reposi¢ao, acessorias, matérias-primas e produtos
intermediarios realizadas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (CNPq) e por entidades sem fins lucrativos ativas no fomento, na
coordenagao ou na execugao de programa de pesquisa cientifica ou de ensino

devidamente credenciadas naquele conselho.
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A Lei da Informatica também concedeu a empresas que exergcam
atividades de desenvolvimento ou producdo de bens de tecnologias da
informagdo e comunicagdo que investirem em atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao nesse setor crédito financeiro — de no minimo 5%
(cinco por cento) da base de calculo formada pelo faturamento bruto no mercado
interno decorrente da comercializagado de bens de tecnologias da informagéo —
decorrente do dispéndio minimo efetivamente aplicado nessas atividades até
31/12/2029, podendo o beneficio ser suspenso caso ndo sejam cumpridos os
requisitos previstos.

A Lei n. 11.196/2005, também renomada “Lei do Bem”, trouxe incentivos
fiscais para pessoas juridicas (redugdo de IRPJ, IPI, depreciagao integral de
bens de capital e amortizacédo acelerada dos dispéndios relativos a aquisi¢ao de
bens intangiveis, vinculados exclusivamente as atividades de pesquisa
tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao tecnoldgica), semelhantes aos que
sao adotados em muitos paises para estimular as atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao por meio da concepgao de novos produtos, servicos
ou processos, favorecendo a competitividade interna e externa das empresas e,
consequentemente, a geracdo de empregos de ponta. Para que as empresas
usufruam dos beneficios contidos na Lei do Bem, esta utiliza um conceito mais
amplo de inovacao tecnoldgica, englobando nao sé a introducéo efetiva de novos
produtos ou processos no mercado, mas também inovacgdes dentro do ambiente
interno das empresas, nao necessariamente comercializados.

No Capitulo | da Lei do Bem, foi instituido o Regime Especial de
Tributacdo para a Plataforma de Exportagao de Servicos de Tecnologia da
Informacao — Repes. Os beneficiarios do referido regime especial tributario séo
as pessoas juridicas — exceto as optantes do Simples (Sistema Integrado de
Pagamento de Impostos e Contribuicdes das Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte) — que exercem preponderantemente as atividades de
desenvolvimento de software ou de prestagdo de servigos de tecnologia da
informagao e que, por ocasidao da sua opgao pelo Repes, assuma compromisso
de exportagao igual ou superior a 50% (cinquenta por cento) de sua receita bruta
anual decorrente da venda desses bens e servicos. O Repes, no caso de venda
ou importacdo de bens novos destinados ao desenvolvimento, no pais, de

software e de servigos de tecnologia da informagéao, suspende as contribuigbes
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para PIS/PASEP, Cofins, PIS/PASEP-importacdo e Cofins-importacdo, desde
que cumpridas as condi¢des previstas em lei. Ainda, a importagdo desses bens
sem similar nacional, efetuada diretamente pelo beneficiario do Repes para a
incorporagdo ao seu ativo imobilizado, sera efetuada com suspensdo da
exigéncia do IPI.

De modo semelhante, o Capitulo Il instituiu o Regime Especial de
Aquisicdo de Bens de Capital para Empresas Exportadoras — Recap para
pessoas juridicas preponderantemente exportadora — definidas pela Lei como as
empresas cuja receita bruta decorrente de exportacdo para o exterior, no ano-
calendario imediatamente anterior a adesdo ao Recap, houver sido igual ou
superior a 50% (cinquenta por cento) de sua receita bruta total de venda de bens
€ servigos no periodo e que assuma compromisso de manter esse percentual de
exportacdo durante o periodo de 2 (dois) anos-calendario. Igualmente, o
beneficio tributario ndo se aplica as pessoas juridicas optantes pelo Simples,
nem as que tenham suas receitas, no todo ou em parte, submetidas ao regime
de incidéncia cumulativa da Contribuigcdo para o PIS/Pasep e da Cofins, assim
como no caso de venda ou importacdo de bens novos destinados ao
desenvolvimento, no pais, de software e de servicos de tecnologia da
informacéo, suspende as contribuicdes para PIS/PASEP, Cofins, PIS/PASEP-
importacao e Cofins-importacdo, desde que cumpridas as condi¢des previstas
em lei.

O Capitulo lll da Lei do Bem, regulamentado pelo Decreto n. 5.798/2006,
trata especificamente dos incentivos a inovagdo tecnoldgica, prevendo
incentivos fiscais as pessoas juridicas: deducéao, para efeito de apuragao do lucro
liquido, de valor correspondente a soma dos dispéndios realizados no periodo
de apuragdo com pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovacao
tecnoldgica classificaveis como despesas operacionais pela legislagao do IRPJ
ou como pagamento de dispéndios contratados no pais com universidade,
instituicdo de pesquisa ou inventor independente; reducdo de 50% (cinquenta
por cento) do IPI incidente sobre equipamentos, maquinas, aparelhos e
instrumentos, bem como o0s acessorios sobressalentes e ferramentas que
acompanhem esses bens, destinados a pesquisa e ao desenvolvimento
tecnolégico; depreciagao integral, no proprio ano da aquisi¢do, de maquinas,

equipamentos, aparelhos e instrumentos, novos, destinados a utilizacdo nas
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atividades de pesquisa tecnologica e desenvolvimento de inovagéao tecnoldgica,
para efeito de apuracdo do IRPJ e da CSLL; amortizagao acelerada, mediante
deducgédo como custo ou despesa operacional, no periodo de apuragdo em que
forem efetuados, dos dispéndios relativos a aquisicdo de bens intangiveis,
vinculados exclusivamente as atividades de pesquisa tecnologica e
desenvolvimento de inovagao tecnoldgica, classificaveis no ativo diferido do
beneficiario, para efeito de apuragao do IRPJ; reducéo a 0 (zero) da aliquota do
imposto de renda retido na fonte nas remessas efetuadas para o exterior
destinadas ao registro e manutengdo de marcas, patentes e cultivares. Os
beneficios fiscais estabelecidos neste Capitulo da Lei do Bem, entretanto, ndo
alcangam desenvolvimento de engenharia.

Ainda, a lei previu a possibilidade de dedugao pelas pessoas juridicas de
exclusao do lucro liquido, na determinacéao do lucro real e da base de calculo da
CSLL, do valor correspondente a até 60% (sessenta por cento) da soma dos
dispéndios realizados no periodo de apuragdo com pesquisa tecnolégica e
desenvolvimento de inovagao tecnoldgica, classificaveis como despesa pela
legislagédo do IRPJ, na forma determinada na dedugéo mencionada no paragrafo
anterior. Demais disso, a empresa podera optar entre os incentivos
anteriormente mencionados e os do art. 19-A, introduzidos pela Lei n.
11.487/2007. O beneficio desta legislagéo consiste na excluséo, para efeito de
apuracao do IRPJ e da CSLL, de no minimo a metade e no maximo duas vezes
e meia o valor dos dispéndios efetuados em projetos de pesquisa e cientifica e
tecnoldgica e de inovagéo tecnoldgica a ser executado por ICT.

Cabe ainda mencionar, dentro do arcabougo que forma o ordenamento
juridico da inovagéo, as alteragbes trazidas pelo Marco Legal da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgao (Lei n. 13.243/2016), que alterou diversos dispositivos da
Lei de Inovacdo e de outras legislagdes referentes a processos licitatorios.
Outrossim, a Lei Complementar n. 182/2021 instituiu o Marco Legal das Startups
e do Empreendedorismo Inovador, que estabeleceu principios e diretrizes para
a atuagao da administragao publica no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; apresentou medidas de fomento ao ambiente de
negocios e ao aumento da oferta de capital para investimento em
empreendedorismo inovador; e disciplinou a licitagcdo e a contratacdo de

solucdes inovadoras pela administracao publica.
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A Lei Complementar 182/2021 estabeleceu diversos instrumentos de
investimentos em inovacado a disposi¢cao das startups, que poderao admitir
aporte de capital por pessoa fisica ou juridica, que podera resultar ou ndo em
participacdo no capital social da startup, a depender da modalidade escolhida.
Entretanto, a legislacdo vedou que determinados instrumentos de aportes
fossem considerados como integrantes do capital social da empresa, tais como
contrato de subscricdo de agdes ou de quotas celebrado entre investidor e
empresa e instrumentos de aporte de capital em que o investidor, quer seja
pessoa juridica ou fisica, ndo integre formalmente o quadro de sd6cios ou nao
tenha subscrito qualquer participacdo representativa do capital social da
empresa.

Especificamente quanto ao fomento a pesquisa, desenvolvimento e
inovagao, o Marco Legal das Starfups autorizou as empresas que possuem
obrigagcdes de investimento em pesquisa, desenvolvimento e inovagéo,
decorrentes de outorgas ou de delegagbes firmadas por meio de agéncias
reguladoras, a cumprir seus compromissos com aporte de recursos
em startups por meio de fundos patrimoniais (endowments) de que trata a Lei n°
13.800, de 4 de janeiro de 2019, destinados a inovagdo, na forma do
regulamento; de Fundos de Investimento em Participa¢des (FIP), autorizados
pela Comissao de Valores Mobiliarios (CVM); e investimentos em programas, em
editais ou em concursos destinados a financiamento, a aceleracido e a
escalabilidade de startups, gerenciados por instituicbes publicas, tais como
empresas publicas direcionadas ao desenvolvimento de pesquisa, inovagao e
novas tecnologias, fundacdes universitarias, entidades paraestatais e bancos de
fomento que tenham como finalidade o desenvolvimento de empresas de base
tecnolodgica, de ecossistemas empreendedores e de estimulo a inovagao.

Outro instrumento digno de nota, trazido pela referida Lei Complementar,
diz respeito a criagao, por 6rgédos e entidades da administragdo publica que
atuem com competéncia de regulamentagao setorial, de ambiente exploratério
experimental, conhecidos como sandbox regulatério. Sandbox regulatério,
segundo a prépria Lei, consiste no conjunto de condigdes especiais simplificadas
para que as pessoas juridicas participantes possam receber autorizagao
temporaria dos érgéos ou das entidades com competéncia de regulamentacgéo

setorial para desenvolver modelos de negdcios inovadores e testar técnicas e

76



tecnologias experimentais, mediante o cumprimento de critérios e de limites
previamente estabelecidos pelo 6rgdo ou entidade reguladora e por meio de
procedimento facilitado. Os critérios para selegcao ou qualificagao, a duracéo, o
alcance e as normas abrangidas devem ser estabelecidas pelo 6rgdo ou
entidade que criou o funcionamento do referido programa.

No tocante as contratagdes de solu¢des inovadoras pelo poder publico, a
Lei Complementar n. 182/2021 trouxe regras especificas para a licitagdo de
solucdes inovadoras desenvolvidas ou a serem desenvolvidas por pessoas
fisicas ou juridicas, com o intuito de resolver demandas publicas que exijam
solugao inovadora com emprego de tecnologia, ou para a promogéao da inovagéo
no setor produtivo, por meio do uso do poder de compra estatal. A nova Lei de
Licitagbes e Contratos, Lei n. 14.133/2021, complementando a matéria,
apresentou a nova modalidade licitatoria do dialogo competitivo — que se amolda
a hipotese prevista na Lei Complementar n. 182/2021 —, restrita a contratagdes
em que a Administragao visa a contratar objeto que envolva inovagao tecnolégica
ou técnica; impossibilidade de o érgao ou entidade ter sua necessidade satisfeita
sem a adaptacao de solucdes disponiveis no mercado; e impossibilidade de as
especificacbes técnicas serem definidas com precisdo suficiente pela
Administragao; ou que verifique a necessidade de definir e identificar os meios e
as alternativas que possam satisfazer suas necessidades, tais como a solugao
técnica mais adequada; os requisitos técnicos aptos a concretizar a solugao ja
definida; e a estrutura juridica ou financeira do contrato. Bem assim, previu o
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI), através do qual a
Administragdo podera solicitar a iniciativa privada a propositura e a realizagao de
estudos, investigacdes, levantamentos e projetos de solugdes inovadoras que
contribuam com questdes de relevancia publica, podendo restringir o referido
procedimento a startups que se dediquem a pesquisa, ao desenvolvimento e a
implementagdo de novos produtos ou servicos baseados em solugdes
tecnoldgicas inovadoras que possam causar alto impacto

A Lei n. 14.133/2021 também previu margem de preferéncia em
processos licitatorios para bens manufaturados e servigos nacionais resultantes
de desenvolvimento e inovagao tecnoldgica no pais, que podera ser de até 20%
(vinte por cento); trouxe como hipoteses de dispensa de licitagdo tanto a

transferéncia de tecnologia ou licenciamento de direito de uso ou de exploragéo
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de criagao protegida, nas contratacdes realizadas por ICT publica ou por agéncia
de fomento; para a contratacio de instituigcdo brasileira que tenha por finalidade
estatutaria apoiar, captar e executar atividades de ensino, pesquisa, extensao,
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico e estimulo a inovagéo,
inclusive para gerir administrativa e financeiramente essas atividades, ou para
contratacao de instituicdo dedicada a recuperacéo social da pessoa presa; bem
como para aquisi¢ao, por pessoa juridica de direito publico interno, de insumos
estratégicos para a saude produzidos por fundacdo que, regimental ou
estatutariamente, tenha por finalidade apoiar 6rgao da Administragcao Publica
direta, sua autarquia ou fundagdo em projetos de ensino, pesquisa, extensao,
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e de estimulo a inovacéo,
inclusive na gestdo administrativa e financeira necessaria a execugao desses
projetos, ou em parcerias que envolvam transferéncia de tecnologia de produtos
estratégicos para o SUS; seguindo as diretrizes tragadas pela legislagdo para
cada modalidade.

Cabe ressaltar, finalmente, que um dos objetivos do processo licitatério,
segundo a novel legislacdo, consiste em incentivar a inovagdo e o
desenvolvimento nacional sustentavel. Diante do aumento constante do
conteudo tecnoldgico das importagbes realizadas, mostra-se cada vez mais
urgente o desenvolvimento, por si mesmo, da capacidade cientifica e
tecnoldgica, mostrando-se o incentivo estatal imprescindivel para se atingir tal
mister, sob o risco de acentuar a dependéncia econdmica nacional a aquisicéo
técnica de fontes estrangeiras.

Nesse diapasdo, o debate acerca do aperfeigopamento da pesquisa,
desenvolvimento e inovacéo (PD&I) necessita de aprofundamento e analise mais
acurada, tanto quanto ao papel do Estado no avancgo cientifico, como das

externalidades inerentes a atividade, que serao tratadas no proximo capitulo.
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3. Inovacéo, Pesquisa e Desenvolvimento (PD&l)

3.1. Conceito de PD&l (Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagao)

Para um melhor trato da matéria, faz-se necessaria a definicdo de
pesquisa, desenvolvimento e inovagao (PD&I), utilizando-se parametros legais e
doutrinarios acerca do tema.

A Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) estabeleceu duas principais fontes de diretrizes para coleta e uso de
dados sobre atividades inovadoras, aptas a fundamentar o desenvolvimento e a
analise de politicas publicas e privadas que visem incentivar a inovacao
tecnoldgica: o Manual de Oslo e o Manual de Frascati. Ambos fazem parte do
que ficou conhecido como a “Familia Frascati” de manuais, abrangendo ainda
outros que tratam dos recursos humanos dedicados a ciéncia e tecnologia
(Manual Camberra) e do uso de estatisticas sobre patentes como indicadores de
ciéncia e tecnologia (Manual de Patentes).

O Manual de Oslo teve sua primeira versao publicada em 1992, e surgiu
da necessidade de se obter um melhor entendimento dos mecanismos que
propiciam ou prejudicam o processo de inovagdo. Assim, através da analise de
dados qualitativos e quantitativos, seria possivel o desenho e a avaliagao de
politicas publicas e regulatérias — apesar de n&o ter sido pensado estritamente
com esse objetivo —, além de fornecer uma estrutura dentro da qual as pesquisas
existentes podem evoluir, utilizando-se os indicadores comparaveis de inovagcao
dos paises da OCDE, e de ajudar os novos pesquisadores a entenderem melhor
o ambiente em que estao se inserindo. Com a ampla utilizacdo dos parametros
previstos no Manual pelos paises-membros da OCDE, atualizou-se a estrutura
original de conceitos, definicdes e metodologia, tendo a ultima edigao, datada de
2018, levado em consideragdo tendéncias como o papel generalizado das
cadeias de valor globais, o surgimento de novas tecnologias de informacgao e sua
influéncia nos modelos de negdécio, a importadncia do capital baseado no
conhecimento, e 0s progressos realizados em compreender 0s processos de

inovagao e seu impacto econémico (OCDE, 2018, p. 3).

79



O Manual de Oslo focou especificamente nas inovagdes ocorridas em
empresas do setor privado — manufatureiras, de construgao, de utilidades e de
servicos comercializados, nao obstante incluir, em muitos casos, empresas
pertencentes a governos —, concentrando-se em inovagao tecnoldgica de
produtos (bens e servigos) e processos, apresentando diretrizes opcionais para
outras formas de inovagdo, como as mudangas organizacionais que podem
ocorrer no nivel da empresa individual.

Impende destacar que, segundo o referido Manual da OCDE, o termo
inovacao pode significar tanto a atividade como o resultado proveniente da
atividade. Definiu-se inovagdo como um novo ou aprimorado produto ou
processo (ou combinagao destes), que se diferencia de maneira significativa dos
produtos ou processos anteriores da unidade, e que é disponibilizado para
usuarios potenciais (produto) ou trazido para uso dentro da unidade (processo).
Nesse contexto, “unidade” se refere a qualquer setor institucional, incluindo
familias e seus membros isoladamente considerados. Por seu turno, o conceito
de atividades de inovacdo contido no Manual de Oslo abrange todas as
atividades de desenvolvimento, financeiras e comerciais realizadas por uma
empresa com o objetivo de gerar inovagao para a firma. Por sua vez, a definigao
de inovagao empresarial consiste em produto ou processo empresarial (ou uma
combinagcao destes), novo ou melhorado, que difere significativamente dos
produtos e processos empresariais ja introduzidos no mercado ou
implementados internamente.

Cabe ressaltar, no entanto, que o Manual de Oslo frisa certas categorias
de mudancgas que ndo podem ser enquadradas como inovagao, ou que apenas
podem assim ser conceituadas em especificas condigdes, pois uma inovacao
requer nao s6 sua implementacao, mas também que seja algo significantemente
diferente dos produtos ou processos anteriormente realizados pela empresa.
Assim, mudancas de rotina ou atualizagdes; simples alocagado ou extensédo de
capital; introducdes em produtos que envolvem mudancas estéticas minoritarias,
como mudangas na cor ou formato; produgao personalizada de bens ou servigos
de acordo com as encomendas dos clientes que ndo apresentem atributos
significativamente diferentes dos produzidos anteriormente pela empresa;
conceito, protétipo ou modelo anunciado de produto que ainda n&o existe;

resultados de empresas de servicos criativos e profissionais, tais como relatérios

80



para clientes, livros ou filmes; acbes de empresas varejistas, atacadistas, de
transporte, armazenamento e servigos pessoais que impliquem a gama de
produtos manuseados ou oferecidos aos clientes que nédo tragam mudancgas
significativas; atividades de firmas recém criadas, que n&do se diferem
significativamente de produtos ja disponiveis no mercado; fusdes ou aquisi¢cdes
de outras empresas; alteracbes provocadas por mudangas provocadas por
precos externamente determinadas; formulagdo de novas estratégias
corporativas ou gerenciais sem implementagao pratica; ndo sao consideradas
inovacdes.09

Por seu turno, o Manual de Frascati, desenvolvido pela primeira vez em
1963, tem como enfoque a medi¢cdo das despesas internas, ou seja, nacionais,
dedicadas a pesquisa e desenvolvimento experimental, durante um periodo
determinado, podendo aferir os efeitos da pesquisa e desenvolvimento na
produtividade, através de técnicas economeétricas. Como indicador mais
importante resultante dessa medicdo, tem-se a despesa interna bruta em
pesquisa e desenvolvimento como percentagem do produto interno bruto (PIB).
Outrossim, os indicadores também apontam o numero de artigos cientificos
referenciados na base de dados Essential Science Indicators, em diferentes
areas cientificas, e o numero de patentes registradas, que apontam a
produtividade da pesquisa basica e o sucesso dessas pesquisas.

Segundo o Manual de Frascati (OCDE, 2015, p. 104), a pesquisa basica
ou fundamental consiste em trabalhos experimentais ou tedricos que se
empreendem em obter novos conhecimentos acerca dos fundamentos de
fendmenos e fatos observaveis, sem levar em conta uma determinada aplicagcao
ou utilizacdo. Dessa forma, através da pesquisa basica, analisa-se propriedades,
estruturas e relagdes, com o objetivo de formular e testar hipéteses, teorias ou
leis, sem que necessariamente o executor conheca aplicacdes reais enquanto
realiza a investigagdo. Em geral, os resultados da pesquisa basica nao sao
postos a venda, sendo publicados em artigos, revistas cientificas ou noticiados
entre seus pares, e podem ser efetuadas tanto na Administracdo Publica, no
ensino superior, como em empresas do setor privado. Quanto a estas ultimas,
buscam se preparar para as proximas tecnologias a serem implementadas em

sua producgéo, resolvendo problemas ja postos ou que venham a surgir.
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Nesse diapaséao, faz-se uma diferenciacao entre pesquisa basica pura e
pesquisa basica dirigida: enquanto a primeira tem como escopo a promogao do
conhecimento, sem perseguir um objetivo econémico ou social ou buscando uma
aplicagao pratica, na pesquisa basica orientada, ou dirigida, ha uma clara
motivagao em produzir uma base de conhecimento ampla, capaz de constituir
um ponto de partida para a resolugao de problemas ja existentes ou que podem
vir a emergir futuramente.

Por seu turno, o Manual de Frascati (OCDE, 2015, p. 106) define a
pesquisa aplicada como trabalhos originais realizados para adquirir novos
conhecimentos; no entanto, esta dirigida fundamentalmente para um objetivo
pratico especifico. Assim, tem-se que a pesquisa aplicada é realizada para
determinar as possiveis utilizacbes dos resultados encontrados pela pesquisa
basica, ou para determinar novos métodos ou formas de alcangar objetivos
especificos previamente determinados. Em outras palavras, utilizando-se de
conhecimentos ja existentes, ha um aprofundamento na investigagdo, com foco
em resolver um unico produto, ou um numero limitado de problemas especificos.
No que se refere ao desenvolvimento experimental, o referido Manual o
conceitua como a realizagao de trabalhos sistematicos fundamentados nos
conhecimentos obtidos através de pesquisas e da experiéncia pratica, buscando
como objetivo a fabricagdo de novos materiais, produtos ou dispositivos, ao
estabelecimento de novos procedimentos, sistemas e servigos, ou a melhoria
consideravel dos ja existentes. No ambito das ciéncias sociais, 0
desenvolvimento experimental toma a forma da elaboragdo de programas que
tencionem utilizar os conhecimentos adquiridos em pesquisas ou programas
operativos, de forma a resolver problemas enfrentados na sociedade. Contudo,
o Manual ressalta a limitagao da aplicagdo do desenvolvimento experimental no
campo das humanidades.

Para a Lei n. 11.196/2005 (“Lei do Bem”), a conceituagcédo de inovagao
tecnolégica toma como referéncia o Manual de Frascati, ja que o Manual de Oslo
traz conceitos mais abrangentes de inovagao. Cabe destacar que para a Lei, o
objeto dos beneficios fiscais ali previstos ndo € a inovagdo em si, e sim a
pesquisa e o desenvolvimento tecnoldgico (pesquisa basica dirigida, pesquisa

aplicada e desenvolvimento experimental), ou seja, atividades que buscam
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adquirir novos conhecimentos, onde ocorrem riscos tecnoldgicos, € ndo mera
compra ou encomenda de tecnologia.

A Lei do Bem conceituou inovagao tecnoldgica em seu artigo 17, §1°,
como a concepg¢ao de novo produto ou processo de fabricagdo, bem como a
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. Por seu turno, o
Decreto Federal 5.798/2006 — que regulamenta os incentivos fiscais as
atividades de pesquisa tecnologica e desenvolvimento de inovagéao tecnoldgica,
de que tratam os arts. 17 a 26 da referida Lei —, em seu artigo 2°, Il, considera
pesquisa tecnoldgica e desenvolvimento de inovagao tecnolégica todas as
atividades relativas a pesquisa basica dirigida, pesquisa aplicada,
desenvolvimento experimental, tecnologia industrial basica e servigos de apoio
técnico.

Dentre as atividades de PD&I beneficiadas pela Lei do Bem, a atividade
de desenvolvimento experimental € a mais encontrada nas empresas inovadoras
brasileiras e, em face da imprecisdao do conceito de “desenvolvimento
experimental”’, em algumas situacgdes, faz-se necessario distinguir esta atividade
do desenvolvimento de engenharia, principalmente quando as atividades de
inovagdo nao envolvam solugbes de problemas complexos e com riscos
tecnolégicos inerentes. Quanto ao ponto, importante relembrar que o Decreto n.
5.798/2006 conceitua desenvolvimento experimental como sendo “os trabalhos
sistematicos delineados a partir de conhecimentos pré-existentes, visando a
comprovagao ou demonstragcdo da viabilidade técnica ou funcional de novos
produtos, processos, sistemas e servigos ou, ainda, um evidente
aperfeicoamento dos ja produzidos ou estabelecidos”, de modo claramente
inspirado na definicdo contida no Manual de Frascati.

Segundo a referida Lei, as atividades de pesquisa e desenvolvimento nao
precisam se relacionar necessariamente a atividade fim da empresa, bastando
que sejam classificadas como: pesquisa basica dirigida (trabalhos executados
com o objetivo de adquirir conhecimentos quanto a compreensdo de novos
fendbmenos, com vistas ao desenvolvimento de produtos, processos ou sistemas
inovadores); pesquisa aplicada (trabalhos executados com o objetivo de adquirir

novos conhecimentos, com vistas ao desenvolvimento ou aprimoramento de

83



produtos, processos e sistemas); desenvolvimento experimental (trabalhos
sistematicos delineados a partir de conhecimentos pré-existentes, visando a
comprovagao ou demonstragdao da viabilidade técnica ou funcional de novos
produtos, processos, sistemas e servicos ou, ainda, um evidente
aperfeicoamento dos ja produzidos ou estabelecidos); atividades de tecnologia
industrial basica (afericao e calibracdo de maquinas e equipamentos, o projeto e
a confeccdo de instrumentos de medida especificos, a certificacdo de
conformidade, inclusive os ensaios correspondente, a normalizagdo ou a
documentagao técnica gerada e o patenteamento do produto ou processo
desenvolvido); ou servicos de apoio técnico (aqueles indispensaveis a
implantacdo e a manutencgao das instalagcdes ou dos equipamentos destinados
exclusivamente a execugédo dos projetos de pesquisa, desenvolvimento ou
inovacgao tecnoldgica, bem como a capacitagdo dos recursos humanos a eles
dedicados).

Por seu turno, a Lei n. 10.973/2004 (Lei da Inovagao), no inciso IV do art.
2°, com a redagao dada pelo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéao (Lei
n. 13.243/2016), conceituou inovagdo como a ‘“introdugdo de novidade ou
aperfeicoamento no ambiente produtivo e social que resulte em novos produtos,
Servigos ou processos ou que compreenda a agregagao de novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigo ou processo ja existente
que possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou
desempenho”, de modo assemelhado ao disposto no Manual de Oslo. Bem
assim, a nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n. 14.133/21), em seu art. 6°,
inciso LV, definiu produtos para pesquisa e desenvolvimento como “bens,
insumos, servicos e obras necessarios para atividade de pesquisa cientifica e
tecnologica, desenvolvimento de tecnologia ou inovagdo tecnoldgica,
discriminados em projeto de pesquisa”.

Feitas essas consideragdes, impende salientar a definicdo doutrinaria
apresentada para inovacao, pesquisa e desenvolvimento, de modo a se ter um
arcaboucgo normativo-conceitual do tema mais amplo, que contribua para uma
compreensao mais profunda da matéria.

Joseph Schumpeter, em sua Teoria do Desenvolvimento Econdmico
(1997, p. 76), afirma que as inovag¢des no sistema econdmico n&o surgem, em

regra, a partir de necessidades espontaneas dos consumidores, mas sim de
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mudangas econdmicas criadas pelos produtores, que, se oportuno for, educam
os consumidores a adquiri-las, ensinando-os a desejar coisas novas. Dessa
forma, entende que é inerente ao capitalismo nunca atingir um estado estavel,
pois esta em constante evolugdo, no que ficou conhecido como destruicao
criativa — na medida que se destroi continuamente o velho, substituindo-o pelo
Novo.

Na medida que novas combinag¢des podem surgir das antigas por ajustes
continuos mediante pequenas etapas, ha crescimento, mas sem inovagao; se,
por outro lado, novos ajustes aparecerem de forma descontinua, ha inovacgao.
Assim, a inovagao surge como a principal fonte da mudanga econémica, e o
autor subdivide o conceito em cinco possibilidades distintas: 1) introdugéo de um
novo bem ou de uma nova qualidade de um bem; 2) introdugdo de um novo
método de produg¢do ou de uma nova maneira de manejar comercialmente uma
mercadoria; 3) abertura de um novo mercado; 4) conquista de uma nova fonte
de oferta de matérias-primas ou de bens semimanufaturados,
independentemente do fato de que essa fonte j& existia ou teve que ser criada;
5) estabelecimento de uma nova organizagdo de qualquer industria, como a
criacdo de uma posicao de monopodlio (por exemplo, pela trustificacdo) ou a
fragmentagdo de uma posi¢cao de monopdélio. Dessarte, a inovagao engloba nao
apenas a tecnologia, mas também diz respeito a qualquer meio apto a
transformar uma ideia em um produto, servigo ou processo no mercado, podendo
gerar novas ou diferentes utilizagdes dos fatores de produgado, bem como novos
comportamentos dos agentes econémicos.

Schumpeter também diferencia inovagdo de invengao: enquanto uma
invengao consiste em uma ideia que leve a efeito qualquer melhoramento ou
novo produto, processo ou sistema, sendo economicamente irrelevantes
enquanto ndo forem levadas a pratica (SCHUMPETER, 1997, p. 95), uma
inovagdo € completa quando ha uma transagdo comercial envolvendo uma
invengao, e, por conseguinte, gerando riqueza. Ainda, afirmou que uma maior
intensidade de inovagao estaria associada ao tamanho da empresa, crescendo
proporcionalmente a sua dimensao e a concentracdo do mercado por ela
exercida.

Em sua definicdo, o empresario € o agente promotor de inovagdes no

processo produto. Assim, conceitua o empresario inovador como o agente
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econdmico capaz de langar novos produtos no mercado, combinando de
maneira mais eficaz os fatores de produgédo, ou aplicando, na pratica, alguma
invengao ou inovagao tecnoldgica. De maneira abstrata, idealiza o empresario
como um individuo especial, talentoso e motivado a realizar negdcios rentaveis
ao aproveitar oportunidades por ele vislumbradas. Em oposi¢ao ao pensamento
neoclassico, para Schumpeter o desenvolvimento ndo é um processo gradual e
harmonioso, alternando periodos de prosperidade e recessdo, de modo
descontinuo, com um elevado grau de riscos de incertezas.

Ao passo que Schumpeter aborda uma visao idealizada e abstrata do
papel da inovacdo nas mudancgas promovidas pelas empresas na economia,
Friedrich Hayek via o mercado como um mecanismo de aprendizado por
tentativas e erros, capaz de gerar a coordenagao das agdes individuais dentro
da sociedade através da interpretacdo do sistema de pregcos como uma
linguagem. Ainda, apesar de teorizar a respeito, ndo conseguiu atingir uma
resposta ao que considerou como o problema central das ciéncias sociais, qual
seja, como é possivel que a interagdo espontanea entre uma quantidade de
pessoas, cada qual possuindo apenas fragmentos individuais de conhecimento,
possa produzir resultados que, para serem provocados deliberadamente,
exigiriam da mente dirigente que detivesse o conhecimento combinado de todos
esses individuos (HAYEK, 2019, p. 73).

Cabe ressaltar que Celso Furtado (FURTADO, 2009, p. 70-76) teceu
criticas a teoria desenvolvida por Schumpeter por sua falsa universalidade,
rejeitando o espirito de empresa como uma categoria abstrata, independente do
tempo e de toda ordem institucional, e entendendo o empresario como um
fendbmeno de todas as organizagdes sociais, da socialista a tribal. Outrossim,
entendeu que, ao contrario do que foi sugerido na teoria schumpeteriana, a
inovagao nao seria necessariamente fruto do espirito empresarial — como no
caso de a produtividade aumentar e os custos se reduzirem simplesmente com
o0 aumento na escala de producido —, e que, ndo obstante as inovagdes serem
um elemento dindmico dentro do processo de desenvolvimento, o cerne estaria
na acumulagao de capital, e ndo na inovagéo.

Por seu turno, a teoria neoschumpeteriana de Nelson e Winter,
expandindo a teoria original de Schumpeter quanto a inovagao e a dindmica das

empresas, destacam que a inovagao ocorre por meio de mudancas incrementais

86



e processos de aprendizado, e ndo apenas por descobertas radicais, ressaltando
a importancia do conhecimento acumulado. Tal como na teoria schumpeteriana,
os autores enfatizam as incertezas inerentes ao processo inovativo. Contudo,
para enfrentar tal desafio, entendem necessario as empresas experimentar e
explorar novas possibilidades, adaptando-se as mudangas constantes no
mercado competitivo, enfatizando a importéncia do aprendizado organizacional
e do conhecimento tacito (NELSON, WINTER, 1982, p. 135).

Destaca-se, por oportuno, que € possivel identificar convergéncias e
complementaridades entre o pensamento estruturalista de Celso Furtado e a
corrente neoschumpeteriana, tais como a negacéo do equilibrio entre mercados
e a existéncia de processos de convergéncia como apregoado pela teoria
neoclassica; o papel do progresso técnico; a existéncia de assimetrias na
geracao e difusao das inovagbes, bem como de acesso ao conhecimento e ao
aprendizado; a divisdo internacional do trabalho; e uma visdo sistémica do
desenvolvimento e subdesenvolvimento, dada a importancia dos agentes e
fatores ndo econdmicos (COSTA, 2011, p. 13-23).

Feitas essas consideracdes, cabe ressaltar que a inovagao se apresenta
como um componente fundamental de qualquer estratégia desenvolvimentista
moderna, pois estabelece um novo padrdao de competitividade, ao inserir
dinamismo. Nesse sentido, o sistema juridico funciona como meio nao so6
garantidor das liberdades que asseguram o desenvolvimento da capacidade
inovadora de uma sociedade, mas também como propulsor de um ambiente
favoravel a inovagdo, ao assegurar recursos econdmicos e estruturas
organizacionais que permitem a criagdo, difusdo e troca de direitos aos
detentores do conhecimento e das novas técnicas, de modo que possam
introduzi-las no mercado. Assim, a regulagdo para incentivo a inovagéo tem
COMO escopo ndo a propria inovagdo em si, consistindo esta, na maioria das
vezes, um instrumento para se atingir um objetivo maior, determinado politica ou
constitucionalmente (BERCOVICI, 2022, p. 425).

Nao se pode olvidar que as politicas cientifica e de inovagao tecnoldgica
estdo a servigo do objetivo constitucional de superacédo do subdesenvolvimento,

tendo em vista que a inovacao faz parte da politica nacional de desenvolvimento.
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Esta vinculag&o constitucional, inclusive, esta explicita na legislacéo ordinaria,
como, por exemplo, no texto do art. 1° da lei de Inovag&o?°.

Ainda, as atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao se
mostram essenciais para a promog¢ao de politicas de combate a miséria e a
exclusdo social, que estdo diretamente ligadas a superacdo do
subdesenvolvimento. Por tal razdo, as acbes de PD&l merecem analise mais
acurada quanto ao seu papel como nucleo central do desenvolvimento, tema que

sera explorado mais detidamente na proxima secgao.

3.2. Inovacéo, Pesquisa e Desenvolvimento (PD&I) como nucleo
central do desenvolvimento

Celso Furtado, em Desenvolvimento e Subdesenvolvimento (FURTADO,
2009, p. 85%), afirmou que o processo de desenvolvimento se realiza quer através
de combinagdes novas dos fatores existentes no nivel da técnica conhecida,
quer pela introducido de inovagdes técnicas, ressaltando que o crescimento de
uma economia desenvolvida seria, principalmente, um problema de acumulagao
de novos conhecimentos cientificos e de progressos na aplicagao tecnoldgica
desses conhecimentos. Por outro lado, o crescimento das economias
subdesenvolvidas seria, sobretudo, um processo de simples assimilagdo de
técnicas ja conhecidas e prevalecentes a época, através de um processo de
transplantagdo destas, com subsequente e implicito, quase sempre,
subemprego estrutural de fatores. Em outra obra, Furtado afirmou que “o
processo de mudanga social que veio a ser conhecido como desenvolvimento
econbmico somente € apreendido em toda sua complexidade quando o
relacionamos com a ideia de criatividade” (FURTADO, 2002, p. 53).

Para Keynes, os mercados capitalistas, qualquer que fosse sua origem,
deveriam ser constantemente regulados, devido a instabilidade inerente ao

capitalismo. Assim, defendia que a estabilidade do capitalismo dependia de

20 Art. 1°, Lei de Inovagéo (Lei n. 10.973/2004): Art. 1° Esta Lei estabelece medidas de incentivo
ainovagao e a pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, com vistas a capacitagéo
tecnoldgica, ao alcance da autonomia tecnolégica 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
Constituicdo Federal. (Redagao pela Lei n® 13.243, de 2016)
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quatro tipos de despesas: investimento empresarial, investimento
governamental, despesas de consumo e exportagdes liquidas, inclusive indo
mais além, ao afirmar a importancia do uso dos gastos governamentais para
estimular a demanda e estabilizar a economia, pois sem o0s primeiros, a
tendéncia seria de queda no consumo e do investimento, com consequente
rupturas nos mercados e depressdes (MAZZUCATO, 2014, p. 60). O Estado teria
a funcdo de manter as expectativas do mercado, ndo so através da manutengao
da propriedade e dos contratos, mas também garantindo a demanda, por meio
de politicas de geragcédo de emprego e seguridade social (OCTAVIANI, 2020, p.
65).

Por outro lado, Schumpeter incentivava os gastos governamentais nas
areas especificas que aumentassem a capacidade de inovacao de um pais, quer
pelo investimento em pesquisa e desenvolvimento ou infraestrutura, quer na
capacitagao profissional ou apoio direto ou indireto a empresas e tecnologias,
assegurando a existéncia de novos ciclos de inovagdo tecnologica e
acumulagdo. Na visdo schumpeteriana, a economia surgia no desequilibrio, e
nao no racional organizado. Assim, o desequilibrio causado pelo avango
cientifico permite auferir grandes lucros monopolisticos somente por um certo
periodo, devendo o Estado assumir a fronteira da producdo cientifica, pois
investimentos em PD&I, além de vultosos, possuem longo prazo de retorno,
afastando os investidores privados.

Para Schumpeter (SCHUMPETER, 1997, p. 74), desenvolvimento
consiste apenas nas mudancas da vida econémica que néo foram impostas de
fora, mas que surgem de dentro, por sua propria iniciativa, afastando definicoes
que porventura compreendam que a economia pudesse ser arrastada pelas
mudangas do mundo a sua volta, sem qualquer desenvolvimento, bem como os
processos de mero crescimento da economia pelo aumento da populacao e da
riqueza. Ainda, destaca que todo processo de desenvolvimento repousa sobre o
desenvolvimento precedente, criando os pré-requisitos para o seguinte. Em
outros termos, a questao do desenvolvimento econdmico consiste em descrever
a natureza dessas mudancas e reconhecer seus mecanismos, visando, assim,
prever ou interpretar de anteméo os efeitos e consequéncias que delas pode
advir. Outrossim, o autor enfatiza a importancia das grandes empresas como

pilar central do desenvolvimento econémico, através das acumulacoes criativa e

89



de conhecimentos nao transferiveis em determinados mercados tecnoldgicos,
além da capacidade de inovagao, associando uma maior intensidade as grandes
empresas (SANTOS, FAZION, MEROE, 2011, p. 3).

Para Schumpeter, portanto, os ciclos econémicos ndo sdo um aspecto
acessorio do desenvolvimento no sistema capitalista, mas uma condigao sine
qua non para que o desenvolvimento se manifeste. Segundo ele, o periodo
compreendido entre 0 momento em que se introduz uma inovagao e o momento
em que ela comeca a produzir mercadorias que caem no mercado varia com a
natureza da propria inovacgéo, dai a existéncia de ciclos de periodicidades
diferentes (MORICOCHI, GONCALVES, 1994, p. 31). Assim, o desenvolvimento
seria uma mudanga espontanea e descontinua, criando perturbacbées no
equilibrio, alterando e deslocando para sempre o estado de equilibrio
previamente existente, criando pré-requisitos para novos desenvolvimentos.
Nessa mesma linha de raciocinio, Mangabeira Unger (UNGER, 2018, p. 36)
afirma que a medida que a inovagao se torna um processo continuo em vez de
ocasional, surgindo internamente ao sistema de produgcado, em vez de depender
de ideias e maquinas externas, maior se torna a possibilidade de atenuar ou
mesmo reverter a restricao dos retornos marginais decrescentes. Essa limitacéo
pode ser atenuada ou revertida ndo apenas no que diz respeito ao conhecimento
convertido em tecnologia, mas também em relagao a qualquer insumo ou fator
do processo produtivo, incluindo trabalho e capital. Dessa forma, a natureza e o
potencial produtivo de cada fator e de cada insumo sao transformados pela
integracdo a economia do conhecimento.

Cabe ressaltar, por oportuno, que ao contrario das politicas de abertura
econdmica e de insergdo internacional implementadas pelos paises latino-
americanos nas primeiras e nas ultimas décadas do século XX — cujo enfoque
era a reducao do papel do Estado na economia — tanto a corrente estruturalista
quanto a neoschumpeteriana defendem um papel mais ativo do Estado na
conducao da economia, principalmente em paises menos desenvolvidos, nos
quais as frageis condigbes estruturais e institucionais criaram condigbes
adversas ao desenvolvimento: segundo ambas as correntes, a ascensao dos
mercados resulta de intervengdes politicas que ocorrem tanto no lado da oferta
— como o desenvolvimento de instituicdes e a criagdo de infraestrutura — quanto

no lado da demanda.
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Alinhada a perspectiva cepalina, a corrente neoschumpeteriana
argumenta que o papel do Estado pode ser crucial para o desenvolvimento das
nagdes, mormente por atuar como catalisador de seus sistemas de inovacgéo,
através de agoes focadas no fortalecimento de lagos produtivos, no estimulo dos
processos de aprendizagem e na criagao de capacidade produtiva. A relevancia
das politicas nos paises periféricos € fundamental, uma vez que esses locais
frequentemente enfrentam sistemas de inovagdo desarticulados e pouco
desenvolvidos, além de contarem com oportunidades limitadas de
competitividade, especialmente em periodos de transformacgdes significativas,
como os ligados ao surgimento e a disseminag&o de novos paradigmas técnico-
econdmicos (COSTA, 2011, p. 24).

Segundo Furtado (FURTADO, 2002, p. 60), na economia capitalista, o
processo de acumulagdo marcha sobre dois pés: a inovagdo, que permite
discriminar entre consumidores, e a difusdo, que conduz a homogeneizagéo de
certas formas de consumo. As inovagdes, em um primeiro estagio, conduzem a
gastos mais elevados, acessiveis apenas a uma parcela diminuta da populacao;
porém, com o tempo, tendem a se difundir, permitindo que o mercado se
expanda. Assim, mostra-se possivel que todas as formas que assumem a
criatividade humana podem ser postas a servigo da acumulagao de capital, e
consequentemente, do desenvolvimento de um pais.

Embora o foco da analise feita no presente trabalho seja do papel da
inovacgao e de investimentos em pesquisa e desenvolvimento para o surgimento
de novas tecnologias e bens, a criagdo de novas formas sociais e a investigacéo
dos comportamentos dos individuos na sociedade, através do estudo realizado
nos setores ligados as ciéncias humanas, também consistem em motores do
desenvolvimento nacional. A existéncia de atividade politica aponta para um
maior exercicio coletivo de criatividade e participagao popular, que, por seu turno,
conduz a necessaria legitimidade consciéncia de fins no pacto social. Dessa
forma, ndo se deve desprezar — nem considerar de menor importancia — a
necessidade de investimentos também para a continuidade e desenvolvimento
de atividades da Humanistica, que servem de substrato para o crescimento da
capacidade criadora de uma sociedade, ao liberta-la de possiveis amarras

morais, religiosas ou educacionais.
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As praticas produtivas mais avangadas, disponiveis atualmente apenas
para pequenissima parcela da populagcdo mundial — denominada por Unger
(UNGER, 2018, p. 11) de “vanguardas produtivas insuladas, sob controle de uma
elite empresarial e tecnoldgica” —, tém potencial para transformar radicalmente a
vida humana, ndo somente quanto ao seu aspecto econdmico, mas inclusive
sobre a futura sobrevivéncia da vida humana no planeta, se considerarmos o
atual estagio do aquecimento global. Nao se pode deixar de reconhecer esse
potencial ou visualizar apenas sua expressdo mais superficial, consistente no
impacto das novas tecnologias associadas com informagdo, comunicagéo e
internet.

Francisco de Oliveira (OLIVEIRA, 2013, p. 139-140), por seu turno,
evidencia que a atual “revolu¢do molecular-digital” anula a fronteira entre ciéncia
e tecnologia, pois ambas sao trabalhadas numa mesma unidade tedrico-
metodologica: faz-se ciéncia fazendo tecnologia e vice-versa, ndo sendo
possivel consumir os produtos tecnolégicos disponiveis sem utilizar a ciéncia
que os produziu, tampouco se pode fazer conhecimento cientifico sem a
tecnologia adequada. Com isso, o autor enfatiza duas consequéncias do ponto

de vista da acumulacgao de capital:

Do ponto de vista da acumulagado de capital, isto tem fundas consequéncias. A
primeira e mais Obvia € que os paises ou sistemas capitalistas subnacionais
periféricos podem apenas copiar o descartavel, mas nao copiar a matriz da
unidade técnico-cientifica. Uma espécie de eterna corrida contra o relégio. A
segunda, menos 6bvia, € que a acumulagao que se realiza em termos de copia
do descartavel, também entra em obsolescéncia acelerada, e nada sobra dela,
ao contrario da acumulagao baseada na Segunda Revolug¢ao Industrial. Isto
exige um esfor¢o de investimento sempre além do limite das forgas internas
de acumulagdo, o que reitera os mecanismos de dependéncia financeira
externa.

(...)

A superagéo da descartabilidade/efemeridade imporia um esforgo descomunal de
pesquisa cientifico-tecnoldgica, aumentando-se o coeficiente de P&D ou C&T sobre
o PIB em algumas vezes, para saltar a frente da producgéo cientifico-tecnoldgica
(grifos nossos)

Quanto ao ponto, Celso Furtado (FURTADO, 2008, p. 150-151), tratando
dos recursos de poder em que se assenta a ordem econdmica internacional,
destacou o desigual acesso e dominio de alguns recursos, dentre os quais a
capacidade de producdo da inovagao tecnoldogica — notadamente quanto ao
controle da tecnologia, das finangas, dos mercados, do acesso as fontes de
recursos nao renovaveis e do acesso a mao-de-obra barata —, dando énfase ao

controle da tecnologia, que denominou de “trava mestra da estrutura de poder
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internacional”, sobre a qual deve a luta contra a dependéncia dar especial
atencao. Todos esses recursos, em diferentes propor¢des, originam posigdes de
forca que ocupam os Estados ou os grandes grupos econémicos na luta pela
apropriacao do excedente pela economia internacional.

Nesse contexto, a inovagdo desponta como a unica forga capaz de
contrabalangar retornos marginais decrescentes. Contudo, se é episddica ou
descontinua, ao invés de permanente e continua, cada inovacado funcionara
como se fosse novo insumo ou modificagdo de insumo existente, sujeito a
mesma restricdo de retornos decrescentes na margem (UNGER, 2018, p. 34).
Por essa razdo, a intervencdo do Estado na ordem econbOmica através de
atividades indutoras, valendo-se da politica fiscal, com a concessao de
incentivos fiscais setoriais ou regionais, utilizando a maior ou menor incidéncia
de carga tributaria como mecanismo redutor de custos e estimulador de
atividades econémicas (CAVALCANTI, 1997, p. 73), mostra-se essencial.

Como visto alhures, o ordenamento juridico brasileiro ja dispde de
diferentes instrumentos de fomento e indugado da inovacao, mas claudica quanto
ao estabelecimento de um programa, uma politica organizada e consistente
rumo ao desenvolvimento. Por outro lado, a maior integracdo econémica do
Brasil na comunidade internacional e os compromissos decorrentes do Mercosul
reduziram o universo de incentivos passiveis de concessdao pelo Estado
brasileiro: o acordo da OMC (Organizagdao Mundial do Comércio), a guisa de
exemplo, restringe a capacidade dos paises em desenvolvimento de
implementarem politicas de incentivo e protecdo a industria nascente, ao
comercio e a tecnologia nacional, sob o argumento de que seriam praticas
nocivas — nao obstante os paises desenvolvidos terem se utilizado dessas
mesmas politicas quando estavam no periodo de catching-up, e, pelos padrdes
historicos desses paises, os atuais paises subdesenvolvidos sdo bem menos
protecionistas (CHANG, 2004, p. 115-121); outrossim, ndo obstante a campanha
estadunidense de exortagdo aos valores apregoados pela OMC, pois seriam
precursores do livre mercado, quando esta organizagao internacional ndo esteve
alinhada com seus interesses, os Estados Unidos rejeitaram os acordos
comerciais e as leis internacionais (CHOMSKY, 2020, p. 84-89), assim como

causaram nefastos impactos com o NAFTA na economia mexicana, com
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destruicdo dos sindicatos locais, precarizacédo do trabalho e acentuacado da
desigualdade social (CHOMSKY, 2020, p. 106-118).

Nesse diapasao, mostra-se imprescindivel néo olvidar que o art. 174 da
Constituicdo determinou ao Estado o exercicio do poder-dever da funcao de
planejamento do desenvolvimento nacional. Ressalta-se que o planejamento
descrito no §1° do referido artigo ndo é sinénimo de planificacdo da economia ou
da atividade econOmica — pois ndo preceitua uma centralizagdo econémica, que
importe a substituicdo do mercado —, mas sim o planejamento técnico de agao
racional, como forma de acdo racional caracterizada pela previsdo de
comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulagao explicita de
objetivos e pela definicdo de meios de agcédo coordenadamente dispostos (GRAU,
2023, p. 288), adotando-se uma visdo prospectiva, para que se possa
implementar, de fato, a Constituicdo dirigente. Especialmente no particular da
dissociagao entre texto normativo e realidade, é de se notar, conforme destacado
alhures, que a consolidagao do processo de globalizagao — como resultado nao
somente do avanco tecnolégico, mas sobretudo como triunfo do capitalismo —
representa um risco a efetivagcdo do direito ao desenvolvimento (NOBRE
JUNIOR, 2021, p. 190).

Para Sagasti (SAGASTI, 1986, p. 27-29), planejamento cientifico e
tecnolégico pode ser definido como o processo de tomada de decisdes
antecipadas no que diz respeito ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico,
assim como sua incorporagao ao processo de desenvolvimento socioeconémico.
Por seu turno, os critérios para tomar tais decisdes derivam-se das politicas
cientificas e tecnoldgicas existentes, que por sua vez, refletem, explicita ou
implicitamente, a vontade politica do governo e dos grupos que estdo no poder.
Por essa razdo, muitas vezes nao é dada a devida atencao pelos governos no
planejamento da ciéncia e tecnologia, seja por considerarem assunto secundario
no desenvolvimento do pais, ou porque os formuladores de politicas publicas
nao visualizam a conexao existente entre o avango tecnolégico do pais e a
superagao do subdesenvolvimento.

Cabe ressaltar, quanto ao planejamento do desenvolvimento econdémico,
a proposta de reorganizagdo das fungdes publicas de governo difundida por
Fabio Konder Comparato, ao sugerir a adogdo do government by policies em

detrimento do government by law, pois o primeiro supde o exercicio combinado
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de varias tarefas, algo que o Estado liberal desconhecia por completo, havendo,
portanto, uma mudanca qualitativa na forma de atuacdo do Estado. Assim,
considera primordial “o desenvolvimento da técnica previsional, a capacidade de
formular objetivos possiveis e de organizar a conjuncédo de forcas ou a
mobilizagado de recursos — materiais e humanos — para a sua consecugao. Em
uma palavra, o planejamento” (COMPARATO, 1989, p. 102). A atual
configuracdo do Estado capitalista, posicionado no centro das estratégias de
acumulagao simultanea de recursos de poder politico e recursos econémicos,
deve cumprir, entre outras, as chamadas “fungdes keynes-schumpeterianas”
(OCTAVIANI, 2020, p. 65).

A ideia proposta no presente trabalho € de que as atuais condicbes
existentes no mundo levam a crer que é possivel que novos progressos
cientificos sejam implementados diretamente pelos paises subdesenvolvidos
sem necessariamente uma transplantagcao de técnicas ja existentes: ja nédo se
trata de reproduzir o que existe, e sim de ampliar o campo do que é
imediatamente possivel, sendo este o cerne do processo de inovacéao. Verifica-
se possivel, portanto, a transicdo de uma economia subdesenvolvida para o
desenvolvimento sem necessariamente passar pela etapa de industrializagdo,
na forma feita pelos paises atualmente desenvolvidos, e apregoado pelo
desenvolvimentismo na segunda metade do século passado. Além disso, nao se
pode olvidar que a ciéncia e tecnologia criada pelos paises do centro global n&o
sdo, em esséncia, o tipo de que os paises periféricos precisam, e, a parte que
poderia ser util, somente pode ser obtida em condigcdes desfavoraveis e
frequentemente falta capacidade para fazer uso dela. Ainda que soe utdpico
chegar a uma versdo inclusiva e de base ampla da economia do conhecimento
sem passar pela implantagao da produ¢gao em massa fordista, o fato de os paises
subdesenvolvidos ainda nao terem realizado o catching up mostra que a
estratégia anteriormente difundida falhou em seu intuito, e que é imperativo
buscar-se uma solucéo alternativa.

Mangabeira Unger (UNGER, 2018, p. 166-171) adota semelhante ideia,
ao afirmar que uma tentativa de transformar o resto do pais na Sao Paulo de
meados do século XX produziria um retrocesso compreendido como retirada e
rendigdo: retirada em relagdo a vanguarda mundial, e rendicado face aos paises

e empresas que alcangaram a fronteira da produgdo, quando o avang¢o do
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vanguardismo includente é dificil sob quaisquer condicoes, especialmente para
um pais subdesenvolvido?!. O autor ainda ressalta que o Brasil possui o
ingrediente principal do vanguardismo includente: uma vitalidade inquieta e um
impulso empreendedor amplamente distribuido pela sociedade, sendo uma
tragédia econbmica o desperdicio dessa energia humana pela falta de
oportunidades e instrumentos. Celso Furtado (FURTADO, 2002, p. 33),
sabiamente, enunciou que o refinamento da sensibilidade e o estado de lucidez
aguda que se manifestam em individuos nos momentos de crise social podem
imprimir excepcional brilho a épocas que, de outra forma, seriam consideradas
de decadéncia. Entretanto, somente através de uma lideranga politica —
impulsionada pela vontade coletiva —, capaz de incentivar tal criatividade para a
reconstrucao e desenvolvimento de regides desfavorecidas ou que carecam de
um processo de modernizagao, sera possivel a conquista de novos avancos na
direcédo de formas superiores de convivéncia social.

Segundo a visao furtadiana, a divisao social internacional do trabalho —
entre centro e periferia — assenta-se no desigual acesso e dominio de alguns
recursos, dentre os quais guarda centralidade a capacidade de producéo da
inovacgao tecnologica:

Dentre os recursos de poder em que assenta a chamada ordem econdmica
internacional, tém particular relevancia: a) o controle da tecnologia; b) o controle das
finangas; c) o controle dos mercados; d) o controle do acesso as fontes de recursos
nao renovaveis; e e) o controle do acesso a mao-de-obra barata. Esses recursos,
reunidos em quantidades ponderaveis ou combinados em doses diversas, originam
posi¢cdes de forga que ocupam os Estados ou os grandes grupos econdmicos na
luta pela apropriagdo do excedente pela economia internacional. Dos recursos de
poder referidos, o primeiro — o controle da tecnologia — constitui atualmente a trava
mestra da estrutura de poder internacional. Reduzida a suas ultimas consequéncias,
a luta contra a dependéncia vem a ser um esforgo para anular os efeitos do
monopdlio desse recurso detido pelos paises centrais. (FURTADO, 2008, p. 150-
151)

Dessa forma, a estrutura de poder politico esta enraizada no processo de

apropriacdo do excedente econdmico, permitido pela divisdo do trabalho: o

2L Em outro trecho da mesma obra, Mangabeira Unger expde que a implementag&o da economia
do conhecimento requer também uma mudanga cultural: enquanto nos modelos econémicos
fordistas-smithianos-tayloristas os trabalhadores operam como se fosse uma das maquinas da
industria — ‘mimetizando seus movimentos repetitivos ou suplementando-os com atividades
diferentes mas analogamente formulaicas’ (UNGER, pp. 43-44), ndo ha muito espacgo para labor
mental, sendo muito mais imprescindivel a disposigao para obedecer, letramento basico, no¢des
de matematica e destreza manual e coordenagao oculomotora. A educagéo surge, portanto,
como elemento essencial para se alterar a relagdo homem-maquina e, por conseguinte, a
economia como um todo.
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controle desse excedente pertence a uma minoria, que se distancia do restante
por meio de seus padrdes de consumo, criando um processo mais acentuado de
estratificacao social. Assim, o sistema politico deve buscar meios para assegurar
que esse excedente seja apropriado e multiplicado por uma maior parcela da
populagao, além de uma maior participagao do povo no sistema de decisdes e
um reencontro das liderancas politicas com os valores permanentes de nossa
cultura: em outras palavras, uma politica que n&o se limite a fomentar o consumo
— que ¢ inibidor de atividades criativas e impde barreiras a inovagcao —, mas que
busque a liberagéo das forgas criativas da sociedade, abrindo espaco para que
ela flores¢a, com investimentos ndo subordinados a racionalidade de empresas
ou interesses transnacionais.

Francisco de Oliveira (OLIVEIRA, 2013, p. 63-69), de modo analogo as
ideias aqui expostas, defende que, ao contrario da revolugdo burguesa
“classica”, a expansao do capitalismo no Brasil ndo exige uma ruptura total do
sistema — com mudanca drastica das classes dominantes —, pois 0 processo
deve se dar sem a exclusao dos ruralistas da estrutura do poder nem dos ganhos
da expansao do sistema, dadas as condicbes externas atuais. O autor ainda
destaca que esse “pacto estrutural” preservaria modos de acumulacao distintos
entre os setores da economia, mas de nenhum modo antagdnicos, como pensa
o modelo cepalino. Ainda, a industrializagdo tardia ocorrida no Brasil tende a
requerer, por oposi¢do, uma divisao social do trabalho tanto mais diferenciada
quanto maior for a contemporaneidade das industrias — isto €, quanto mais
avangada for a tecnologia incorporada —, 0 que, por conseguinte, gera uma
exigéncia que todos o0s servigos contemporaneos possuam o mesmo nivel
encontrado nos paises capitalistas maduros.

A rede complexa de interagbes que impulsionou a industrializagao,
criando desde o principio uma disparidade significativa na reparticdo dos ganhos
de produtividade entre lucros e salarios, fez surgir um novo motor para o
crescimento dos servigos, tanto de producdo quanto os de consumo pessoal.
Nao se pode olvidar que o setor terciario, inclusive nos paises desenvolvidos,
representa uma forca econdmica muitas vezes desprezada: conforme pode ser
observado da leitura do tdpico anterior do presente trabalho, ndo ha, na
legislagdo promocional de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacéo,

disposicdes que contemplem prioritariamente a elevacdo da capitalizacédo e
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melhoria dos servigos, muito menos de forma concatenada as atividades
realizadas pelos outros setores da economia.

Em complemento ao que ¢é explicitado por Oliveira, salienta-se que o setor
primario brasileiro, maior responsavel pelas exportacbes e pela criagao de
fundos disponiveis para acumulagao de capital, possui um potencial enorme
para impulsionar o desenvolvimento brasileiro, fomentando-o. O fato de se
defender uma retomada do desenvolvimento da economia brasileira — seja
através da industria ou de outras praticas avangadas de produg¢ao, ou de ambas
—nao significa que deve ser relegada a vocagao do pais de ser o maior produtor
de alimentos do mundo. Afinal, nenhuma nacdo pode renunciar a suas
vantagens comparativas num projeto de desenvolvimento, mormente quando o
agronegocio sustenta o atual modo de vida brasileiro e padrdo de importagdes
por meio dos recursos gerados com a exportacdo de commodities (GOMES,
2020, p. 166-168). Cabera ao Estado, enquanto formulador do planejamento do
desenvolvimento nacional, ndo apenas garantir o suporte financeiro ao setor —
tanto aos grandes empresarios, quanto aos pequenos agricultores familiares,
responsaveis por 70% dos alimentos consumidos pelos brasileiros?? —, mas
também promover o avango biotecnologico, de modo a promover uma maior
produtividade das lavouras, maior resisténcia as mudangas climaticas e a
pragas, além de incorporar técnicas que promovam melhores condigdes de
trabalho, melhor escoamento da producao e profissionalizacdo da atividade,
através de assisténcia técnica e administrativa, apresentando caminhos para
satisfazer suas ambi¢des que ndo apenas a formula padrdo do negdcio familiar,
grande ou pequeno.

Nado se mostra plausivel adotar-se a férmula classica da economia do
desenvolvimento para impulsionar o crescimento econdémico, qual seja, o
deslocamento de trabalhadores e recursos dos setores alegadamente menos
avangados para ramos mais produtivos da economia, do campo para a industria.
Mangabeira Unger (UNGER, 2018, p. 160-161) aponta algumas razdes para que
a recomendacado padrao dos desenvolvimentistas classicos em favor da

industrializagdo tenha parado de funcionar: as empresas dos paises

22 Dados do Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/mda/pt-br/noticias/2024/07/25-de-julho-dia-internacional-da-agricultura-
familiar. Acesso em: 10 set. 2024.
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desenvolvidos conseguem produzir com maior eficiéncia terceirizando partes
das linhas de producgado para fornecedores localizados em outras economias,
com salarios e impostos mais baixos, sendo cada vez mais apta a sobrepujar a
producdo em massa tardia; a industrializagcdo tradicional deixou de estar
associada com ascensdao na divisdo internacional do trabalho — em
contraposi¢ao a agricultura —, pois na atualidade, a fronteira mais importante da
divisdo na economia global é entre os centros de produgdo avangada
estabelecida nos diversos setores — inclusive na agricultura — e o resto; as
distingdes claras entre os setores, notadamente entre manufatura e servigos,
comegam a se dissolver, pela presenga da economia do conhecimento; a
industria de producdo em massa continua a ser viavel nos locais em que
subsiste, as custas de uma disputa por salarios mais baixos e menos impostos,
que passam a ser determinantes na localizac&o da fabrica.

Francisco Sagasti (SAGASTI, 1986, p. 18) acentua que como
consequéncia do carater passivo do crescimento dos paises subdesenvolvidos,
as demandas por tecnologia eram facilmente satisfeitas a partir do exterior,
através da importacdo de equipamento e assisténcia técnica proporcionada por
técnicos estrangeiros, exercendo pouca pressao sobre a comunidade cientifica
local para gerar alternativas tecnologicas, ndo obstante as solugdes
apresentadas pela comunidade cientifica internacional ndo se adequarem
perfeitamente aos problemas técnicos e cientificos apresentados nos paises
subdesenvolvidos. Agravando ainda mais a situacdo, as politicas de
industrializagdo propiciaram a dependéncia tecnolégica ao incentivarem a
aquisicao desses maquinarios, acentuando a brecha entre a comunidade
cientifica local e as necessidades cientificas do pais, resultando ndo sé em uma
incapacidade de criar e satisfazer as demandas tecnolégicas nacionais, como
também em uma inabilidade de selecionar e absorver a tecnologia importada
mais proxima da necessidade que se busca atender.

Nesse contexto, observa-se que o Estado brasileiro e os entes
subnacionais possuem varios dos componentes essenciais para a fase inicial
das inovacgodes institucionais, que conduziriam ao desenvolvimento: conforme
tratado em capitulo anterior, o Brasil possui bancos de desenvolvimento,
agéncias de fomento, instituicdes cientificas, tecnoldgicas e de inovagao (ICTs)

e entidades privadas sem fins lucrativos voltados para atividades de pesquisa e
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desenvolvimento, instituicbes de ensino e mecanismos legais de fomento a
inovagdo. Entretanto, ainda somos desprovidos de uma estratégia — ou
planejamento — que permita integrar esses instrumentos e utiliza-los em prol de
uma agenda desenvolvimentista, assim como, tristemente, também somos
carentes de uma orquestracdo dos referidos instrumentos entre os diferentes
entes e instituicdes.

A inovacdo desempenha uma fungdo crucial na economia, sendo
responsavel por seu crescimento através da criacdo de novos processos
produtivos e novos produtos. O agente inovador interage com o contexto social
e cultural em que se encontra, e seu ato de inovar exerce influéncia ao alterar o
comportamento e os desejos dos individuos. Entretanto, o caminho entre a
ciéncia basica, passando pelo desenvolvimento de novos produtos e processos
em maior escala até a comercializacdo ou aplicagcao desses resultados nao é
linear, e, muitas vezes, ndo atingem os objetivos inicialmente idealizados. Em
vista disso, mostra-se essencial o investimento em educacgao, ndo s6 para que
se torne mais visivel os problemas existentes entre o que foi projetado e a
aplicagao pratica, mas também para um maior controle de qualidade e demanda
efetiva, aproximando a tecnologia desenvolvida do mercado.

Atecnologia ndo € apenas uma maneira de aumentar a produgéo de forma
mais eficiente, econdmica e agil; ela também possibilita a fabricacao de produtos
superiores, com qualidade equiparada a das principais industrias globais do
setor. Os paises do centro global ostentam alto nivel tecnolégico em suas
industrias tém forte e intima participacdo do Estado no financiamento da
pesquisa e sua coordenagdo com a iniciativa privada, particularmente do
complexo industrial-militar. Contudo, a tecnologia, por si so, é insuficiente para
assegurar produgdo em larga escala de produtos diferenciados e de maneira
generalizada: ela precisa estar envolvida em acbdes e comportamentos que
alterem as formas ja existentes de colaboragao entre individuos e empresas e,
consequentemente, as estruturas econémicas, além de impactar a educacgao e
a cultura de quem atua no trabalho produtivo. Grande parte do conhecimento
tecnologico e cientifico disponivel atualmente corresponde as necessidades e se
adaptam as condicdes dos paises desenvolvidos, que pouco tém em comum

com as demandas dos paises subdesenvolvidos. Dessa forma, é preciso
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fomentar e tracar a propria rota rumo ao progresso cientifico, uma vez que as
férmulas ja existentes ndo servem para o que precisamos.

Hodiernamente, o Atlas da Complexidade Econémica, de modo
semelhante ao apresentado por Hayek, afirma que a quantidade de
conhecimento incorporado numa sociedade nao depende particularmente de
guanta informacgao cada individuo possui: depende, mais fundamentalmente, da
diversidade de conhecimentos entre os individuos e da sua capacidade de
combinar esses conhecimentos e utiliza-los através de redes complexas de
interacdo. O segredo das sociedades modernas, segundo os autores, ndo é que
cada pessoa possua conhecimentos muito mais produtivos do que aqueles que
vivem numa sociedade mais tradicional, e sim que utilizamos coletivamente
grandes volumes de conhecimento, enquanto cada um de nds detém apenas
algumas parcelas dele: a sociedade funciona porque os seus membros formam
redes que lhes permitem especializar-se e partilhar os seus conhecimentos com
outros (HAUSMANN et alii, 2013, p. 8).

Nesse sentido, o papel do Estado vai além da geragcédo de conhecimento
por meio das universidades e laboratérios nacionais: inclui a mobilizagcdo de
recursos destinados a disseminag¢ao do conhecimento e da inovagcdo em todos
os segmentos da economia, quer através da ativagdo das redes de inovagéo
existentes, ou pela facilitagdo do surgimento de novas redes que integrem uma
variedade de partes interessadas. Contudo, a presenga de um sistema nacional
de inovagao repleto de redes horizontais e verticais nao é suficiente: o Estado
deve assumir a fungdo de mentor do desenvolvimento, elaborando estratégias
voltadas ao progresso tecnoldgico em setores eleitos como prioritarios. Nos
paises que passaram por um processo tardio de industrializagdo, como os tigres
asiaticos, foi o proprio Estado que tomou as rédeas desse progresso,
desempenhando um papel desenvolvimentista ao direcionar investimentos para
areas especificas, criando barreiras a concorréncia internacional até que as
empresas locais estivessem preparadas para exportar, além de orientacéo para
descobrir novos mercados de exportagao.

Sagasti (SAGASTI, 1986, p. 20) aponta o erro cometido por muitos
cientistas sediados em paises subdesenvolvidos em confundir o planejamento
da pesquisa, de forma a ajusta-la as necessidades do pais, com interferéncia na

liberdade de pesquisa: tais estudiosos prestariam pouca atencdo a limitagcao
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implicita da atividade cientifica nos paises desenvolvidos exercida através da
manipulacéo dos recursos disponiveis para a pesquisa; nao levam em conta que
a orientagcdo global do progresso cientifico e técnico mundial tem sido
determinada principalmente por consideragdes de cunho politico, militar e
econdémico.

Mariana Mazzucato traz exemplos de paises que se organizaram
estrategicamente por meio de politicas industriais direcionais e deliberadas,
como o Japao. Nas décadas de 1970 e 1980, a economia japonesa ascendeu
por meio de um Estado desenvolvimentista, utilizando novos conhecimentos
espraiados em uma variedade de setores econémicos por meio de uma estrutura
econdmica mais horizontal formada pelo Ministério da Industria e do Comércio
Internacional, a academia e o P&D empresarial, além de encorajar a inovagao
com incentivos concedidos a direcdo e aos trabalhadores das empresas.
Destaca-se, para além do apoio estatal a industria; a coordenagao da mudanca
intraindustrial, das ligagdes intersetoriais e interempresariais — passando as
empresas de empreendedoras a inovadoras —; o fato de o Japao ter enviado
para o exterior estudantes para aprender sobre as tecnologias ocidentais, as
relacbes entre as companhias, de modo a desenvolver rotinas internas que
poderiam produzir as mesmas técnicas e, eventualmente, supera-las; bem como
de uma gestao do espago publico-privado, de forma a permitir que o crescimento
ocorresse de maneira holistica e direcionada (MAZZUCATO, 2014, p. 68-70).

A autora também aponta alguns mitos que foram criados em torno do
crescimento puxado pela inovagdo, baseados em premissas incorretas a
respeito dos principais motores de ag¢des de PD&l: (1) inovagdo como sindnimo
de pesquisa e desenvolvimento, bem como de crescimento econdémico —
quando, de fato, é fundamental identificar previamente as condi¢gdes especificas
que precisam estar presentes nas empresas para permitir que os gastos com
P&D desencadeiem seu crescimento; (2) que as pequenas empresas sao O
motor da inovagao, quando os dados apontam que a melhor maneira de apoia-
las ndo é através de beneficios e isengdes fiscais, mas assegurando condigdes
de concorréncia, removendo barreiras a entrada e crescimento entre empresas
de todos os tamanhos, implementando uma politica de concorréncia e resistindo
a presséo das grandes companhias; (3) exagero quanto ao papel do capital de

risco privado no desenvolvimento de novas ideias — o corriqueiro é que tal capital
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€ escasso nas fases incipientes das empresas (dado o risco muito elevado), e
se concentra em areas de grande potencial de crescimento, baixa complexidade
tecnologica e baixa intensidade de capital —, e diminuigao do papel do capital de
risco publico, que normalmente assume a maioria dos riscos; (4) ma
interpretacédo em relacdo ao papel das patentes em inovagao e crescimento
econbmico, apesar de nao haver uma relagcado direta entre tais fatores, que
representam apenas uma mudanga na legislacdo (Qque aumentou os tipos de
invengdes que podem ser patenteadas) e um aumento das razoes estratégicas
para o uso de patentes (pois o capital de risco tende a usar o niumero registrado
como sinal para o investimento); (5) a desvantagem da Europa em relagdo aos
Estados Unidos seria ocasionada pela falta de comercializagdo e ma circulagao
de conhecimento gerado pelas pesquisas (entre universidades e empresas).
Entretanto, os estudos apontam que a falha europeia consiste em um sistema
mais fraco de pesquisa cientifica e a presenga de empresas mais fracas e menos
inovadoras, gerado por uma divisdo mais rigida entre a pesquisa de alto nivel
das universidades, e o desenvolvimento tecnolégico, pelas empresas; (6) o
investimento empresarial exigiria uma politica de “menos impostos e burocracia”.
Contudo, pesquisas qualitativas sobre a eficacia dos créditos fiscais para
atividades de pesquisa e desenvolvimento, tanto em pequenas quanto em
grandes empresas, fornecem poucas evidéncias de que eles tenham afetado
positivamente a decisdo de desenvolver tais atividades. Ainda, ha poucos
mecanismos de controle ou prestacdo de contas das empresas para a
comprovagdo das inovagdes efetivamente realizadas. Mais eficaz é o
investimento em parques cientificos administrados corretamente, em relagao aos
quais existem mais evidéncias de que havera inovagdo (MAZZUCATO, 2014, p.
76-90).

Dada a desigualdade — tanto regional como social — inerente ao processo
de desenvolvimento brasileiro, coexistem setores modernos com tecnologias de
alta produtividade com outros bastante atrasados. Por essa razdo, ndo se mostra
possivel, para uma alteracao significativa da economia para um modelo mais
homogéneo, que se deixe o mercado atuar livremente e relegar ao Estado um
papel subsidiario de corre¢cao das eventuais falhas de mercado: a presenca
estatal se mostra indispensavel para a superacdo do subdesenvolvimento. No

que concerne especificamente ao financiamento publico da pesquisa, nao se
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pode esperar que o Estado atue apenas corrigindo falhas de mercado,
esperando que algum ator privado se beneficie disso: ndo ha investimento em
pesquisa basica suficiente pelo mercado — que é avesso ao alto risco e a
aleatoriedade inerente ao processo de inovagao, e mais afeto aos investimentos
em pesquisa aplicada, que produzem retornos mais vultosos e em um menor
espaco de tempo —, sendo imprescindivel a intervencao estatal.

Ainda, nao obstante as ac¢des de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
financiadas com recursos publicos representar uma parcela substancial do
montante total dos valores destinados a essa finalidade nas economias da OCDE
(OCDE, 2018,

Nesse contexto, cabe ressaltar a diferenga entre os conceitos forjados por
Sean O Riain (O RIAIN, 2004) de Estado Desenvolvimentista de Network (sigla
em inglés: DNS) de Estado Desenvolvimentista Burocraticos (DBS, na sigla em
lingua inglesa) como formas de politica industrial: enquanto no segundo ha a
presenga de poderosos ministérios governamentais, que utilizaram uma
variedade de incentivos para persuadir as firmas ja existentes a fazerem
investimentos substanciais em areas produtivas, como mercados exportadores,
o DNS ¢ afeto as experiéncias em paises que ja dominam tecnologia informatica
e biotecnologia, industrias marcadas pela inovagdo continua e com areas de
expertise avangada. Para o autor, os referidos tipos de Estado
desenvolvimentista usaram métodos diferentes para responder a diferentes
desafios; o DBS — modelo que, no presente trabalho, € mais aproximado ao
Estado desenvolvimentista pensado por estruturalistas e neoschumpeterianos —,
poderia ser eficaz quando os paises estavam em processo de catching up,
buscando igualarem-se aos atuais lideres mundiais de produtos ja existentes.
No entanto, seria pouco provavel que obtivesse sucesso quando o desafio fosse
produzir produtos de ponta ndo disponiveis anteriormente, pressupondo O Riain
que os burocratas desses paises nao conheceriam o suficiente sobre as
diferentes tecnologias para fazer suposigdes inteligentes sobre onde investir,
bem como as empresas ja estabelecidas estariam relutantes em assumir os
riscos associados ao desenvolvimento de produtos de ponta. Assim, 0 sucesso
no desenvolvimento de produtos inovadores requereria iniciativas
governamentais mais descentralizadas e flexiveis, com mais autonomia dos

servidores publicos — que deveriam fazer mais do que administrar subvencdes,
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empréstimos e outros incentivos, e assumir um papel mais ativo, de conselheiros
informais das iniciativas sob seus cuidados —, e uma mais forte conexdo com a
comunidade de tecndlogos, para compreender as diferentes iniciativas e poder
avaliar a sua probabilidade de sucesso. Outrossim, seria necessaria uma
atuacado estatal ndo apenas com empresas estabelecidas, mas sobretudo
estabelecendo parcerias com pesquisadores sediados em universidades, e com
empresas recém-criadas.

Por outro lado, o modo de atuagao de um DNS frequentemente € de forma
dissimulada, através de agéncias governamentais, ndo obstante promoverem de
forma substancial o desenvolvimento econémico de paises do centro global
econdmico, fornecendo apoio financeiro e outras formas de assisténcia a
empresas novas e existentes. Nestes paises, verifica-se que o governo atuou
nao apenas financiando as pesquisas de ponta, consideradas arriscadas ou
aventurosas demais pelo setor privado, mas também muitas vezes foi a fonte
direta das inovagdes pioneiras que alteraram significativamente o avango
tecnolégico da humanidade. O governo dos paises desenvolvidos tem se
mostrado mais adaptavel e flexivel na compreensdo das conexdes existentes
entre as varias disciplinas que sao cruciais para o progresso tecnoldgico, pois o
setor privado se concentra demais no curto prazo e tem estruturas rigidas que
nao favorecem a realizagao de PD&I. Por outro lado, tal politica industrial muitas
vezes permaneceu "oculta" ao conhecimento publico, ou seja, ndo é discutida
como questao de debate publico, tampouco pelos formuladores de politicas ou
pela grande midia, que se limitam a discutir acerca do tamanho do Estado e dos
orcamentos publicos — em vez de discutir em como o poder publico pode
colaborar para a criagao de mais valor na sociedade.

O Estado desenvolvimentista estadunidense € um exemplo claro de um
DNS: ao mesmo tempo que o0 governo e as empresas norte-americanas atuam
em conjunto, desenvolvendo a industria e as pesquisas em nanotecnologia, sdo
ferrenhos defensores do “livre mercado” mundo afora, criticando os paises que
adotam uma postura mais protecionista e fomentadora da ciéncia e tecnologia.
O governo deve ser o melhor aliado das empresas, ajudando a orientar a
mudanca para enfrentar os desafios da sociedade, oferecendo incentivos claros
as empresas que possuem interesse em contribuir para a realizacdo desses

objetivos, e financiando os primeiros investimentos, de alto risco, que as
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empresas normalmente evitam. Além disso, o governo seria reconhecido como
um investidor ativo, ndo apenas um emprestador de ultima instancia, ao assumir
tais riscos e promover o apoio publico para partilhar os beneficios gerados.

Nos Estados Unidos, o papel do Estado, mais especificamente do aparato
militar, através da DARPA (Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada de
Defesa), vai muito além do mero financiamento da pesquisa basica: direciona
recursos para areas e orientagdes especificas, cria oportunidades, intermedia as
interagdes entre os agentes publicos e privados envolvidos no desenvolvimento
tecnoldgico, além de facilitar a comercializagéo. A colaboragao entre a DARPA e
diversas agéncias estatais, como a NASA, levou ao desenvolvimento de diversas
tecnologias, tendo como sucesso mais estrondoso os investimentos massivos
realizados durante o Projeto Apollo, que culminou em um avango tecnologico na
computacdo sem precedentes na Histéria. A DARPA financiou a formacao de
departamentos de ciéncia da computagdo em universidades para que
desenvolvessem semicondutores e sistemas informaticos mais complexos e
leves — necessarios para os foguetes espaciais, que também necessitavam de
interfaces mais intuitivas —, apoiou starfups com pesquisas iniciais e
supervisionou os estagios iniciais da internet.

Sobre o Projeto Apollo, Mariana Mazzucato (2022, p. 68-104) enfatiza que
o programa utilizou ferramentas e alavancas do governo, como politicas de
compras publicas guiadas por objetivos, que o tornaram diferente de qualquer
outro projeto estatal antes realizado. Um dos pontos mais importantes consistiu
no estimulo de inovagdes orientadas por missdes, que envolvem pesquisas
basicas e combinagcbes de tecnologias existentes, em novas formas, para
cumprir uma tarefa. Impende destacar, entretanto, que a NASA tinha o cuidado
de selecionar cautelosamente o0 que poderia ou nao ser terceirizado,
considerando certas fungdes impossiveis de serem delegadas, notadamente a
gestao e o controle do esforgo de pesquisa e desenvolvimento. Porém, se nao
tivesse ocorrido uma gestao ativa de projetos com cronogramas ambiciosos, o
desenvolvimento de uma estrutura burocratica mais leve e flexivel e, a0 mesmo
tempo, dindmica e veloz — com flexibilidade para o administrador conceder
contratos de P&D sem licitagdo, reprogramar custos contratuais e transferir
recursos entre os contratos —, financiamento incondicional a grupos técnicos na

NASA e a pesquisadores externos — que assegurou ampla liberdade de
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pensamento e o surgimento de solugdes criativas —, ndo se teria criado um
ambiente propicio a inovagao. Afinal, conforme ressaltou a autora, o estimulo a
inovagdo € maior quando se abre a porta para o acaso, de modo que se
percorram varios caminhos, impulsionando avangos em areas desconhecidas.

Politicas publicas focadas em resultados, com objetivos claros e ampla
cooperagao, permitem o surgimento de subprodutos originados dos processos
envolvidos para se atingir o propdsito final, transbordando a inovagao para areas
aparentemente aleatorias?®, mas que participaram ativamente e de forma
combinada com outros setores do conhecimento, bem como a existéncia de uma
parceria entre empresas e Estado, para se atingir um propdsito comum. Algumas
inovagoes, por outro lado, conhecidas como GPTs (tecnologias de propdsito
geral), resultam em um amplo crescimento econémico, pois se infiltram e se
espalham por uma variedade de setores econdémicos, crescem com o tempo,
reduzem os custos para seus usuarios, moldam toda uma era de
desenvolvimento e reorientam o surgimento de novos produtos ou
processos. Como exemplos de GPTs, pode-se citar a internet, os computadores,
a eletricidade, a maquina a vapor e a polvora.

Block (BLOCK et alii, 2024) ressalta que o Estado desenvolvimentista
estadunidense, ao longo das décadas, aumentou seu escopo de atuagao para
além dos setores de alta tecnologia, tornando-se relevante e central para uma
seccao transversal muito mais ampla de industrias porque partes cada vez
maiores da economia sao agora marcadas pela inovagao continua e por nichos
muito especializados, tendo a inovagdo de base tecnolégica se tornado
onipresente em grande parte da economia. Parte disto € impulsionada pelas
alteracdes climaticas e pela necessidade de reduzir as emissdes de gases com
efeito de estufa, bem como por avangos na nanotecnologia e na ciéncia dos
materiais que tornaram possivel o desenvolvimento de materiais totalmente
novos com novas propriedades, e de analises mais sofisticadas das

propriedades dos produtos existentes. Nos ultimos quinze anos, o papel do

2 Mariana Mazzucato cita, em sua obra (2020, p. 90-91), alguns produtos e funcionalidades que
ndo existiriam sem as viagens espaciais, dentre eles, cameras de telefone, lentes antirrisco,
tomografia computadorizada, LEDs, remog¢do de minas terrestres, calgados para atletas,
aspiradores de po, sistemas de purificagao de agua, termémetros auriculares, isolamento térmico
domeéstico, fones de ouvido sem fio, alimentos liofilizados, férmulas para bebés, membros
artificiais.
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Estado desenvolvimentista norte-americano nao sé se expandiu, como foi
fundamental para incentivar a inovagao e o progresso econémico do pais: 0
numero de institutos de pesquisa — com objetivo de desenvolver tecnologias
avangadas e promover o desenvolvimento econémico regional — continuou a
crescer, os governos estaduais e locais ajudaram a criar uma complexa rede de
coordenacdo de organizagbes que ajudam a iniciar empresas, treinar
trabalhadores e ajudar os tecnélogos a superar falhas de network, além de ter
ocorrido um aumento no percentual de cidaddos com maiores niveis de
escolaridades empregados.

No que concerne a complexidade tecnoldgica, para aumenta-la, mostra-
se cada vez mais necessario a colaboracdo entre empresas e instituicdes
publicas que unam pessoas com multiplos tipos de expertise, uma vez que é
dificil, tanto para os especialistas como para as empresas, trabalharem em
laboratorios que lidem simultaneamente com diversas areas do conhecimento,
como neurociéncia, quimica organica, medicina e engenharia. Block (2024, p.
214) evidencia que a principal forma dessas colaboragcdes séo as realizadas
entre empresas e instituicbes publicas, como laboratérios governamentais,
universidades e entidades especialmente criadas para promover esse tipo de
parceria. Em segundo lugar, esta a criagéo, pelo Estado, de centros de pesquisa
ou institutos que se concentram em uma tecnologia muito especifica. Nestes, é
dada autonomia aos diretores para montarem o tipo de equipe multidisciplinar
necessaria para fazer mais progressos no desenvolvimento dessa tecnologia.
Esta opcao tem sido particularmente atraente para os formuladores de politicas
porque, em contraste com os laboratérios federais, o compromisso orcamentario
do governo com essas organizagdes de pesquisa pode ser limitado a cinco ou
dez anos; se o empreendimento ndo for bem-sucedido, fecha-lo ndo criaria
problemas politicos de demissao de funcionarios.

Conforme apontado por Gala e outros (GALA et alii, 2018, p. 235), o
aumento da complexidade econdmica da pauta de exportacido de paises em
desenvolvimento tem efeito direto no crescimento econdmico através do
aumento da absorcao de tecnologia, sendo também maior a probabilidade de
convergéncia de renda. Igualmente, Hausmann e outros (HAUSMANN et alii,

2013, p. 30) concluem que um aumento de desvio padrao na complexidade
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econdmica ocasiona uma taxa de crescimento futuro do PIB per capita de um
pais 1.6 pontos percentuais mais elevado.

Para se pensar em um planejamento estratégico de desenvolvimento com
foco em ag¢des de PD&l, é mister a estipulagdo de alguns pontos primordiais,
inspirados nos ensinamentos de Sagasti em sua obra (SAGASTI, 1986, p. 23-
40): em primeiro lugar, a formulagdo de um objetivo especifico e a longo prazo,
que defina ndo s6 uma “missao”, focada em um resultado, mas também o tipo
de tecnologia que o pais pretende desenvolver que esteja diretamente
relacionada com a estratégia de se atingir a meta tragcada; em segundo, devem
ser consideradas as interagbes entre a ciéncia e a tecnologia e o meio
econdmico, educacional, politico e cultural do pais, que afetam tanto a demanda
de conhecimentos produzidos pelas atividades de PD&l, quanto a possibilidade
de gera-las a nivel local, tendo em vista que os efeitos das tecnologias séo
sempre mediados pelo contexto cultural e institucional no qual ocorrem; por
ultimo, destaca o desenvolvimento de uma infraestrutura institucional para a
ciéncia e tecnologia, pois sdo através delas que se canalizam o0s recursos
destinados as atividades de PD&I, abrindo espaco, inclusive, para a pesquisa
basica orientada para a curiosidade cientifica, que pode dar ensejo a novas
praticas e produtos inovadores de forma inesperada. O processo para se chegar
a formulagdo da missdo comumente € feito por um grupo de coordenagao com
uma secretaria executiva, assessorado por comissdes técnicas, usualmente
integradas, de forma equilibrada (evitando-se a imposi¢cdo de uma sec¢ao por
outra) por pesquisadores, membros do pessoal do 6rgdo de planejamento de
ciéncia e tecnologia, engenheiros e usuarios dos resultados das atividades que
se busca desenvolver. Podem ser verticais — referentes a um setor especifico —
ou horizontais — quando mais amplas, intercruzando areas de conhecimento,
recursos humanos, informacdo e instrumentos de politica —, sendo mais
aconselhado o do segundo tipo, dada sua interdisciplinaridade. Contudo, é
indispensavel que tais comissdes gozem de autonomia para definir estratégias,
prioridades, dotacdo de recursos e para idealizar projetos especificos para se
atingir a finalidade desejada.

Impende ressaltar, portanto, que a escolha de uma missao focada em
resultado se mostra dificil, mas estratégica. Com isso, elege-se setores que

receberdo o foco, os recursos prioritarios e a infraestrutura necessaria para se
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tornarem centros de pesquisa avangada, ainda que com iSSO seja preciso se
importar tecnologia para outras areas ou dominios — de forma controlada, para
mitigar os danos colaterais que sempre acompanham esse tipo de acdo. E
interessante que os formuladores das politicas publicas, ou membros das
comissdes técnicas — caso existam —, tenham conhecimento da analise produtiva
dos estados da federagao, e quais sdo os produtos que apresentam maior ou
menor vantagem comparativa, para que possam escolher, de forma
fundamentada, a missao a ser implementada.

Quanto ao ponto, Romero e Silveira (ROMERO, SILVEIRA, 2019, p. 146-
154) realizaram estudos em que apresentaram os produtos com maior e menor
indices de complexidade em 2015 de cada estado brasileiro, apontando também,
com base no indicador de vantagem comparativa revelada — que identifica a
eficiéncia de cada economia em produzir cada produto —, quais os produtos mais
promissores por estado. A partir desses dados, sugere o desenvolvimento de
estratégias de construgdo de vantagens comparativas em novos setores,
visando a mudanga estrutural da economia. Afinal, a mudancga estrutural deve
ser orientada pelas habilidades atuais, porém vinculadas as oportunidades de
mercado e aos potenciais beneficios associados aos produtos que se deseja
tornar mais competitivos. Segundo projecdo do impacto da aquisigcdo de
competitividade nos produtos identificados como promissores sobre o produto
regional, os autores concluiram que, conforme as estimativas, a aquisicao de
vantagem comparativas em apenas trés setores promissores identificados
poderia gerar um aumento médio de 0,67 pontos percentuais na taxa de
crescimento do produto estadual, enquanto uma nova especializagdo comercial
com dez novos produtos, ocasionaria um aumento médio de 3,83 pontos
percentuais — isso sem levar em conta as novas oportunidades de diversificagdo
colaterais aos referidos setores, o que amplia de forma consistente a
dinamicidade do produto local.

Nesse diapasdo, mostra-se incontornavel a conscientizagdo dos
planejadores de politicas publicas e dos politicos acerca do papel que as
atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo assumem no processo de
desenvolvimento do pais, e a imprescindivel sensibilizacdo acerca da nocividade
da dominagéao tecnoldgica estrangeira, que dificultam ainda mais as tentativas

de sair do subdesenvolvimento. Ao fim e ao cabo, s6 a vontade politica do
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governo que, sempre que puder impactar o funcionamento do sistema
socioeconémico, validara o planejamento cientifico e tecnologico, notadamente
em cenarios de escassez de recursos e pressdes desfavoraveis, nos quais se
oferece aos planejadores o apoio politico necessario e os recursos adequados
para conduzir o processo de desenvolvimento.

O planejamento requer n&o so6 a orientagdo, mas também a regulacéo das
atividades atinentes ao objetivo escolhido. Apds, os formuladores de politicas
publicas devem estabelecer uma estrutura especifica de atividades produtivas
que sao necessarias para se atingir a meta proposta, e, a partir dai, extrair suas
consequéncias tecnoldgicas e investigar os tipos de atividades cientificas e
tecnoldgicas exigidas. Aincorporagao de aspectos tecnoldgicos no planejamento
do desenvolvimento econémico envolve nao apenas a descricao expressa dos
elementos relacionados a tecnologia em todas as etapas do processo de
planejamento, mas tambeém a identificagao de politicas tecnoldgicas subjacentes
gue emergem como consequéncia deste.

Dessa forma, é fundamental que no planejamento tracado sejam definidos
os setores que demandardo uma atuacao direta do Estado — através de apoio
institucional, financiamento direto, provimento de créditos ou outros meios —,
bem como os que serdo objeto de mera regulagdo dos setores privados. Para
tanto, o planejamento precisa conter, de forma explicita, as implicacbes
tecnolégicas do plano, identificando as tecnologias e recursos necessarios, as
restricdbes impostas pelos projetos selecionados — como, por exemplo, pessoal
qualificado —, as tecnologias exigidas para a exploragéo de recursos naturais, as
demandas verificadas em funcado das metas de exportagao, entre outros.

De outra banda, n&o se pode olvidar das eventuais dificuldades que seréo
encontradas na area prioritaria definida, de modo que sejam contingenciados os
riscos e custos de oportunidade. Ainda, € mister que sejam consideradas
também as externalidades inerentes as a¢des de pesquisa, desenvolvimento e
inovagao no planejamento tragado, para que as expectativas sejam alinhadas as
limitagdes tipicas de agdes dessa monta. Sobre este jaez, a proxima secgéo
tratara com mais detalhes sobre os Obices a serem enfrentados — sociais,
econdmicos e ambientais — quando da implementacao de politicas de incentivo
a PD&l.
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3.3. Externalidades da PD&I

Para tratar de politicas incentivadoras da pesquisa, desenvolvimento e
inovagao, € indispensavel examinar os custos de transagao inerentes a essas
atividades. De inicio, importante ressaltar que para os fins deste trabalho,
entende-se como externalidades os efeitos colaterais de uma decisao, néo sé no
sentido econdmico — de consequéncias para terceiros ndo envolvidos na relagcéao
—, mas também tendo em conta as dificuldades que serdo encontradas pelos
agentes que irdo implementar tais politicas. Por seu turno, custos de transagao
sdo compreendidos como os custos inerentes a negociagdo, monitoramento e
coordenacao entre as partes para se atingir determinado fim.

Conforme licdo de Marcos Nobrega (2011, p. 103-114 € 2019, p. 417-428)
— ao tratar de contratos administrativos, mas cuja licdo também se aplica ao
presente caso —, na seara da economia dos custos de transacao, devem ser
levados em consideragao alguns pontos: racionalidade limitada, complexidade e
incerteza, e oportunismo e especificidade do ativo. A racionalidade é limitada,
tendo em vista que os agentes possuem capacidade cognitiva restrita e nao
podem processar todas as informacdes percebidas, pois existem limites para a
capacidade humana de processar informagdes e empecilhos linguisticos para
transmiti-las. Outrossim, cada parte, quando age segundo seus proprios
interesses, de maneira oportunista, utiliza-se de artificios para tentar extrair
proveitos da outra parte, langando m&o das vantagens informacionais,
transmitindo informacgdes de forma distorcida, pela presenca de assimetrias de
informagdo. Finalmente, a especificidade do ativo torna dificil a contraparte, que
nao domina a matéria, tenha conhecimento sobre o objeto da transagao.

Como primeira externalidade das politicas de pesquisa, desenvolvimento
e inovagao, surge o problema da alocagao de riscos entre governo e firmas. O
governo tem condigbes de absorver riscos com maior facilidade do que os entes
privados, vez que tem a sua disposi¢ao a possibilidade de distribui-lo por toda a
sociedade, através de tributos e programas sociais, e de forma coercitiva.
Contudo, conforme os custos de transacao ressaltados anteriormente, caso uma
das partes tenha influéncia nos resultados ou possua previamente informagoes

sobre os riscos assumidos, ha mais razdo para que estes sejam alocados para
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o particular. Mariana Mazzucato (2014, p. 224) ressalta em sua obra um
importante ponto: embora seja comum argumentar no meio financeiro que existe
uma relagao entre risco e retorno, 0 mesmo nao ocorre no jogo da inovagao.
Quando se trata dos riscos, percebe-se que estes corriqueiramente sao
assumidos coletivamente, através dos investimentos estatais, enquanto os
retornos permanecem privados, ndo sendo distribuidos para a sociedade, que
somente tem direito ao quinhao correspondente ao beneficio indireto advindo do
aumento da receita fiscal. Alids, nem tampouco quanto a receita fiscal € possivel
presumir um ganho estatal, ja que existem isengdes e beneficios fiscais, para
além do fato que é provavel que a quantia arrecadada seria insuficiente para
cobrir os investimentos em inovacdo. Assim, questiona-se: € possivel um
sistema de inovagédo baseado no apoio do governo ser sustentavel sem um
sistema de recompensas?

Quanto ao ponto, entende-se imprescindivel, quando se trata de arranjos
institucionais a serem firmados entre a Administracido Publica e particulares
visando a promocgéo de politicas de pesquisa, desenvolvimento e inovagao, que
se abandone a ideia generalizada do direito administrativo brasileiro de que
existe informacao perfeita e equilibrio 6timo, que somente levam a distor¢cdes na
formulacédo de programas publicos, nas concessdes de servigos publicos e no
controle destes. Conforme ressaltado em topico anterior, as agdes promotoras
da inovagao demandam contratos mais flexiveis, condizentes com um ambiente
inovador, e para tanto, exigem estruturas mais rebuscadas nao sé de execugao
dessas politicas, mas também um controle prévio pelo administrador publico —
que ja existe na atualidade, diante da burocracia inerente a Administracao
Publica brasileira. A relevancia dos custos de transacao ira definir as dificuldades
que serao enfrentadas no processo de implementacéo das politicas, e por tal
razao, devem ser considerados dois tipos de custos de transacao, ex post e ex
ante. Assim, nao apenas deve ser feito o esforgo cognitivo para imaginar o que
pode dar errado e planejar adequadamente as agdes promotoras de PD&l, como
também, apds a implementagdo das medidas, os atores devem ter em mente
que advirdo outros custos e riscos, inicialmente ndo programados, que deverao
ser repartidos entre as partes. Afinal, para a promog¢ao do crescimento impelido
pela inovagdo, € importante ndo s6 entender o papel dos setores publico e

privado, mas também como cada um desses atores podem contribuir para o
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sistema. Dessa forma, pode-se estabelecer recompensas — quer na forma de
incentivos financeiros, fiscais ou na concessao de direitos autorais sobre as
invengdes, produtos e servicos — tanto para o ente estatal como para os
particulares.

Com isso, antevé-se mais uma externalidade: a necessidade de um
arcabouco juridico mais robusto, que demanda custos com mecanismos de
governancga e auditoria, mas também estudos mais aprofundados das medidas
a serem tomadas, dos investimentos a serem realizados e a escolha das areas
a serem privilegiadas, de forma estratégica, visando a superagdo do
subdesenvolvimento. Para tanto, a criagdo de um grupo de coordenagdo, com
uma secretaria executiva assessorada por comissdes técnicas, que gozem de
autonomia na forma exemplificada no tépico anterior e que visualize qual € o
problema a ser resolvido, mostra-se imprescindivel, ainda que haja um dispéndio
de tempo e de recursos financeiros para a efetivagao desses trabalhos. Contudo,
nao se pode perder de vista a natural incapacidade do governo em definir
adequadamente os projetos a serem escolhidos como “vencedores”, fato
inevitavel e transparecido quando da execugao desses estudos. Surgem, dessa
forma, obstaculos para a tomada de decisado, pois exige-se que o tomador de
decisdo saiba antever ndo so o valor e as consequéncias de cada possivel acao,
mas também que saiba ponderar os resultados de cada uma delas, mesmo que
sejam areas aparentemente de alto risco. Por isso, defende-se a necessidade
da criagao de comissodes técnicas multidisciplinares, para que a avaliagao das
possiveis decisdes seja sopesada por diferentes profissionais, que irdo visualizar
diferentes utilidades e probabilidades, e idealizar o fomento de areas
intersetoriais.

Um outro desafio encontrado quanto a definicdo das missdes que serao
escolhidas pelo governo é que a solugdo de problemas sociais, como
saneamento basico, fome, saude e bem-estar, ndo demandam apenas decisoes
politicas, se entrecruzando com fatores sociais, politicos, tecnoldgicos e
comportamentais e exigem multiplas transformacdes, desde alteracdes
legislativas, passando por mudangas comportamentais dos cidad&os até atingir
os incentivos governamentais a criagdo de novas tecnologias. Dessa forma, ao
se tomar como objetivo governamental o incentivo a ciéncia e tecnologia em uma

area multifatorial, a estratégia deve levar em conta ndo apenas inovagdes
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institucionais que criem mercados e reestruturem os ja existentes, mas também
a participacao da populagdo de modo ativo (MAZZUCATO, 2022, p. 108).

Ainda, é mister que o governo assuma um papel que va além da
tradicional correcédo das falhas de mercado, notadamente porque as principais
externalidades ocorrem pela ineficiéncia dos mercados em corrigir assimetrias
de informacdo e de lidar com consequéncias danosas advindas do processo
produtivo, como a poluicdo. Contudo, tendo em vista que a formulacéo de
politicas publicas esta sujeita a captura por grupos de interesse, principalmente
os com maior poder de influéncia sobre os formuladores de politicas publicas,
devem ser previstos mecanismos de combate ao nepotismo, compadrio,
corrupgao, rentismo, a ma alocagao de recursos e a competicdo desleal ou
injusta que pode ocorrer com favoritismos.

Diante dos elevados custos de transagao prévios a contratagcdo de
contratos de parceria, colaboragdo ou concessao de incentivos — na forma de
bolsas de estudo, isencbes fiscais ou outros instrumentos legais —, a
incompletude deliberada desses procedimentos se mostra a melhor solugao,
pois permitem o cotejo entre custos e beneficios derivados das agdes em curso,
bem como o ajuste, através de renegociagdes periddicas programadas ou
mudangas na estrutura do projeto em curso, pois quanto mais maleavel for esse
arranjo multicontratual, mais ganhos seréao obtidos em eficiéncia e em recursos
financeiros — ainda que haja perda de utilidade e eficiéncia nesses
procedimentos, atingindo-se o melhor cenario possivel (second best). Mariana
Mazzucato (2022, p. 98-99), tratando do Projeto Apollo, ressalta que o tipo de
arranjo institucional feito entre a Nasa e as empresas privadas, mais flexivel e
ao mesmo tempo com fiscalizagdo vigorosa — forgando-as a serem mais
eficientes e a melhorarem o desempenho tanto quanto possivel, com incentivos
extras para atender a critérios especificos para aumentar a qualidade e o
desempenho, evitando atalhos que reduziam custos —, foi decisivo para o
sucesso do projeto espacial norte-americano.

Uma inovagao pode ter um impacto limitado se n&do for amplamente
adotada fora do seu local de origem. Dessa forma, uma dificuldade que surge
para a analise da evolugao tecnoldgica e para a escolha de setores primordiais
para investimentos governamentais é o rastreamento dos fluxos de inovagéo e

mudanga tecnoldgica entre as empresas, para se averiguar como as industrias
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estao incorporando esses novos conhecimentos em seus processos produtivos,
e qual a importancia de cada uma das mudancgas implementadas em um
aumento de producdo. Ainda, impende destacar que a cooperagao
interempresarial através de licenciamentos, laboratérios de PD&l
compartilhados, joint ventures e outros instrumentos devem ser melhor
analisados pelo Estado para a definicdo das politicas, tendo em vista que o
enfoque deve ocorrer ndo apenas no campo inventivo — criagdo de novas
invengdes ou produtos —, englobando também a aplicacdo pratica das novas
tecnologias.

Em um pais subdesenvolvido, uma externalidade comumente apontada
guando se abordam os incentivos a pesquisa e desenvolvimento pelo governo
se cinge a redugdo dos empregos que serao teoricamente subtraidos pelas
maquinas. Entretanto, citando a licdo de Mangabeira Unger (UNGER, 2018, p.
48-49), em uma sociedade com uma forma radicalizada e abrangente da
economia do conhecimento, espera-se que o carater do trabalho venha a se
transformar, mas sua quantidade nao sera reduzida. Pelo contrario: defende o
autor que o receio é o inverso: a possibilidade de que a maioria da forca de
trabalho continue presa, por muito mais tempo do que seria necessario, a
atividades que poderiam ser realizadas por maquinas. Em uma economia que
avancgasse levando em conta nossas capacidades, ninguém deveria ser
obrigado a realizar aquilo que pode ser feito por uma maquina, somente sendo
possivel o atingimento desse potencial com a mudanga dos arranjos
institucionais da economia de mercado. Contudo, ndo se pode perder de vista
que na periferia do capitalismo, que importa tecnologias advindas do centro,
essas mudancas drasticas provocadas pelas maquinas chegam mesmo que os
arranjos institucionais néo sejam feitos, o que confere certo senso de urgéncia
na necessidade de implementacdo de politicas publicas que incentivem o
desenvolvimento.

Outrossim, ndo se pode esperar que o Estado absorva todos os riscos da
inovagao que o setor privado ndo quer assumir, sendo importante que também
usufrua dos rendimentos advindos das novas tecnologias a serem langadas,
para que nao haja apenas a privatizagdo dos ganhos e a socializagdo das
perdas. Com isso, asseguram-se 0S recursos necessarios para que as atividades

inovadoras se perpetuem no tempo, em sequéncia, com os frutos de um periodo
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financiando as proximas descobertas, que podem resultar em novas invengoes
e em novos fracassos — afinal, a pesquisa e o desenvolvimento envolvem
aleatoriedade, nao sendo atividades que dao sempre soma positiva, sendo este
fato uma externalidade por si sO, pois nao sao agdes com resultado garantido —,
e tornando-se menos vulneraveis a influéncias politico-eleitoreiras e comerciais,
momentaneas, assumindo verdadeiro papel contraciclico, essencial para o
desenvolvimento.

Além da aleatoriedade inerente, ndo se pode olvidar que a inovagao
também pressupde que os entes financiadores estejam preparados para lidar
com a natural curva de aprendizado na aplicagdo pratica de novos
conhecimentos. No processo de apreensao de novas técnicas, os custos de
producao se reduzem a medida que aumenta a produgao total acumulada, tendo
em vista que os trabalhadores envolvidos na aplicagao da nova tecnologia véao
aprimorando o produto, diminuindo as perdas e desperdicios, e tornando o
produto mais robusto. Por isso, mostra-se imprescindivel ndo apenas a criagao
de instituicbes e organizagbes governamentais orientadas a focar no
crescimento de longo prazo, preparadas para lidar com os inevitaveis fracassos
e vitérias, mas também a conscientizacdo da populagdo, através de seu
envolvimento nas referidas medidas, para que visualizem o retorno dos
investimentos publicos e fornegam o apoio necessario a continuidade do projeto
de desenvolvimento tecnologico.

Quando as mudangas ocorrem sem que haja uma conscientizagdo e
compreensao sobre a cidadania, é possivel que as divisdes sociais e os conflitos
se acentuem. Block (BLOCK, 2024, p. 235) cita o exemplo norte-americano,
argumentando que a intensa polarizagao politica que a sociedade estadunidense
experimentou na ultima década estaria diretamente relacionada a transformacao
da sociedade, verificando-se divisbes mais agudas entre os habitantes das
cidades onde grande parte do desenvolvimento econdémico baseado na
tecnologia ocorreu e as areas rurais que muitas vezes nao tém acesso a
necessidades modernas como servigos de banda larga e telefonia celular. Para
superar essa polarizagédo, sugere o autor a adogdo de algumas etapas: em
primeiro lugar, trazer a luz o estado de desenvolvimento, difundindo os beneficios
gerados no processo, especialmente no que diz respeito a oportunidades de

emprego, bem como estendendo-os para abarcar as comunidades rurais e
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urbanas que foram deixadas a margem. Além disso, a contribuicdo democratica
na definicdo de prioridades deve ser ampliada de maneira gradual, e a riqueza
gerada por esse processo deve ser redistribuida de forma mais equitativa, em
vez de ser concentrada nas maos de um numero crescente de bilionarios que
nao contribuem, em um processo de tornar a sociedade mais justa e livre.

A manutencgdo da independéncia e o suporte a um projeto nacional ao
longo do tempo requerem uma populagao que entenda sua trajetoéria, seu papel
e sua posigao no contexto global. Da mesma forma, uma educagao que promova
o pensamento critico e a habilidade de filtrar e integrar a imensa quantidade de
informacdes disponiveis na sociedade atual é essencial para o avancgo
civilizacional e econdmico. Isso porque ela eleva a produtividade do trabalho,
melhora a capacidade de adaptacéo as transformagdes tecnoldgicas e sociais,
e potencializa a descoberta de novos talentos cientificos (GOMES, 2020, p. 159).

Sem embargo, convém destacar que a ciéncia e a tecnologia se
desenvolvem dentro de um determinado contexto, respondendo as demandas
especificas da sociedade, expressas através de alguma ordem institucional e da
acao das elites do poder. Portanto, a possivel contribuicdo da ciéncia e
tecnologia aos objetivos do desenvolvimento deve ser examinada a luz dos
fatores politicos e culturais que hajam condicionado o desenvolvimento da
ciéncia. O progresso técnico atual ¢é incremental, dependendo
fundamentalmente da acumulagdo cientifico-tecnolégica anterior: consoante
Francisco de Oliveira (OLIVEIRA, 2013, p. 138), enquanto o progresso técnico
da Segunda Revolugao Industrial permitia saltar a frente, operando por rupturas
sem prévia acumulagao técnico-cientifica, por se tratar de conhecimento difuso
e universal, o0 novo conhecimento técnico-cientifico esta trancado nas patentes,
e nao esta disponivel nas prateleiras do supermercado das inovagdes.

Os beneficios da ciéncia e tecnologia ao desenvolvimento da humanidade
sao extensos, envolvendo desde a criagdo de metodos de producao de energia
nao poluentes, cura de doencas até a superacéao de restrigdes naturais. Contudo,
ndao se pode perder de vista que as limitagdbes presentes nos paises
subdesenvolvidos para o pleno desenvolvimento estao inseridas em um contexto
mundial pouco equitativo. Enquanto as nacdes desenvolvidas buscam aprimorar
os aparatos militares e estimular o consumo de produtos supérfluos, protegem-

se a partir de tratados internacionais que asseguram a exclusividade do uso de
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patentes para si, assegurando sua posicao de influéncia no destino de uma
grande maioria da populagéo, restringindo as possibilidades de crescimento do
Sul global. Nesse diapasao, os paises periféricos devem empreender esforgcos
para expandir suas capacidades cientifico-tecnoldgicas internas, de modo a
florescerem sem ceder as pressdes das nagdes desenvolvidas.

Nesse diapasédo, Paulo Gala (2018, p. 113-115) ressalta que existe uma
correlagao entre um maior nivel de complexidade econémica e menores niveis
de desigualdade social, medidos por coeficientes Gini?*: @ medida que aumenta
a complexidade de um pais, reduz-se a desigualdade. O autor destaca que
inicialmente, sob uma perspectiva regional, o aumento da complexidade e da
produtividade tende a provocar um crescimento da desigualdade: as regides que
passam por esse processo veem um salto significativo na renda, especialmente
em comparag¢ao com as que nao o fazem, nao obstante a desigualdade de renda
dentro dessas regides mais complexas diminuir consideravelmente. Ainda, um
aumento na complexidade dentro de uma determinada regido ocasiona em uma
maior desigualdade em outras regides. Dessa forma, mostra-se necessario que
a distribuicdo de renda seja realizada em conjunto com o aumento da
produtividade, criando um ciclo virtuoso, caracterizado pelo crescimento da
producao e pela distribuicdo dos resultados financeiros. Arranjos produtivos que
sejam criativos, inovadores e complexos podem impulsionar melhorias na
produtividade, e vice-versa. Desta forma, a diminuigdo da desigualdade pode
atuar como um catalisador para a inovacédo e o aumento da produtividade, com
o trabalho e o capital trabalhando em harmonia.

Levando em consideracao as externalidades expostas no presente topico,
bem como o papel das politicas de pesquisa, desenvolvimento e inovacao para
a superagao do subdesenvolvimento, no proximo capitulo serdo abordados os
dados coletados pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao quanto aos

investimentos realizados no Brasil no setor.

2 Coeficiente de Gini, por vezes chamado indice de Gini ou razdo de Gini, € uma medida de
desigualdade desenvolvida pelo estatistico italiano Corrado Gini, consiste em um numero entre
0 e 1, onde 0 corresponde a completa igualdade (no caso do rendimento, por exemplo, toda a
populacao recebe o mesmo salario) e 1 corresponde a completa desigualdade (onde uma pessoa
recebe todo o rendimento e as demais nada recebem).
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4. Leading case

Nos outros capitulos deste trabalho, foram abordados temas referentes
ao estruturalismo cepalino, a necessidade de investimentos em pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo para a superagao do subdesenvolvimento, bem
como o arcabougo juridico que fundamenta as politicas econdmicas e o
planejamento brasileiro. No presente tépico, por sua vez, serdo analisados os
Indicadores Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao 2022, os mais recentes
disponibilizados pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao.

A partir das informacdes coletadas, sera verificada a possibilidade de
haver diferengcas no trato da matéria entre dois tipos de abordagem politica
quanto ao papel do Estado e do empresariado para o desenvolvimento da ciéncia
e tecnologia em dois intervalos temporais distintos: quatro anos dos governos
ditos de esquerda de Dilma Rousseff, dois anos de cada mandato, (2013-2016),
e os mandatos de Michel Temer e Jair Bolsonaro (2017-2020), mais a direita e
neoliberais no espectro politico. Tal recorte temporal foi necessario para
apresentar o mesmo numero de anos para ambos os intervalos relacionados,
tendo em vista que o ultimo ano de dados apresentados pelo MCTI foi 2020.

Revisitar essas questbes tem importancia significativa, diante do
crescimento global de politicas desenvolvimentistas estatais nos paises
desenvolvidos em numero de pessoas e organizagdes envolvidas, o que pode
acentuar o fosso existente entre os paises do centro e da periferia, tornando
ainda mais dificil o catching up do Brasil. Por essa razao, alguns dos dados
apresentados neste topico comparardo os numeros brasileiros com os
apresentados pelos Estados Unidos e pela China, atuais poténcias mundiais em
inovagao. Por outro lado, a analise desses dados se mostra valorosa também
para trazer a luz o que os governos tém feito na seara da inovacao, debate que
nao é corriqueiro quando se aborda politica econémica e social, 0 que a relega
a uma posicao de menor importancia para a populagao.

Impende destacar que serdo analisados alguns parametros principais,
levando em consideracéo os periodos de 2013-2016 e 2017-2020, quais sejam:
dispéndios consolidados, do governo federal e do setor empresarial em ciéncia

e tecnologia, pesquisa e desenvolvimento e atividades cientificas e técnicas
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correlatas; valores da renuncia fiscal do governo federal nos referidos periodos;
bolsas de pds-graduacdo concedidas no pais por modalidades; producéo
cientifica; artigos indexados e citados pela Scopus e percentual em relagdo ao
mundo; comparativo dos dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento
entre Brasil, EUA e China; e comparativo dos dispéndios nacionais em pesquisa
e desenvolvimento entre Brasil, EUA e China, em relagéo ao PIB.

Salienta-se, por oportuno, que os valores analisados estao deflacionados
pelo deflator implicito do PIB, segundo o MCTI, e que os graficos e tabelas
apresentados no presente topico foram criados pela Coordenacédo-Geral de
Indicadores de Ciéncia e Tecnologia — CGDI/DGIT/SEXEC/MCTI, com exce¢ao
dos que mencionardao expressamente outra fonte. Entretanto, todos foram
retirados dos Indicadores Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao 2022,
disponibilizado pelo MCTI em seu sitio eletrdonico. Ainda, ressalta-se que, para o
MCTI, as atividades de ciéncia e tecnologia representam a soma das atividades
de pesquisa e desenvolvimento e de atividades cientificas e técnicas correlatas.

Feitas essas consideragdes, no tocante aos recursos aplicados
consolidados em Ciéncia e Tecnologia, Pesquisa e Desenvolvimento e
Atividades Cientificas e Técnicas Correlatas, verifica-se que os numeros
apresentaram flutuagdes: em 2013, o gasto total foi de R$ 129,1 bilhdes (dos
quais aproximadamente R$ 96,1 bilhdes em atividades de pesquisa e
desenvolvimento, e R$ 33,0 bilhdes em atividades cientificas e correlatas),
sendo 2015 o ano com maiores investimentos em ciéncia e tecnologia e pesquisa
e desenvolvimento, quando atingiu valor maximo de R$ 135,1 bilhdes, e, com
excecao de 2019 que apresentou leve aumento, os valores dos investimentos
apresentaram uma queda significativa, com um gasto total de R$ 102 bilhdes em
2020. Em média, nos anos Rousseff houve um investimento consolidado
equivalente a 128,9 bilhdes de reais em atividades de ciéncia e tecnologia,
enquanto nos anos Temer/Bolsonaro, o montante do dispéndio nacional foi de

107,5 bilhdes de reais por ano.
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Gréfico 1. Dispéndio nacional em ciéncia e tecnologia, em valores de 2020, por atividade, 2000-

2020, em bilhoes de reais.

No que concerne ao dispéndio nacional em ciéncia e tecnologia nos
setores publico e empresarial, observa-se que em todos os anos analisados, os
dispéndios publicos superaram os gastos empresariais, conquanto ndo haver um
abismo entre os numeros dos setores em questao, com exceg¢ao de 2017: no
referido ano, houve uma diferenca de aproximadamente vinte e trés bilhdes de
reais, quando a despesa publica das esferas federal e estadual foi de R$ 64,2
bilhdes, e a empresarial, R$ 40,9 bilhdes. Ainda, impende destacar que o ano de
2017 foi o que apresentou, dentro na série de anos analisados no presente
trabalho, o menor valor dispendido pelo setor privado na area de ciéncia e
tecnologia. Observa-se, portanto, que no intervalo de 2013-2016, o setor publico
investiu 70,325 bilhdes de reais por ano e o empresarial, 58,575 bilhdes de reais.
Por seu turno, nos anos 2017-2020, a média de dispéndio publico em ciéncia e
tecnologia foi de 61,5 bilhdes de reais, enquanto os gastos empresariais na

mesma area foram, em média, de 46,15 bilhdes de reais.
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Grafico 2. Dispéndio em ciéncia e tecnologia, em valores de 2019, total e por setor institucional,
2000-2020

Em relagdo ao produto interno bruto (PIB) por setor, 2015 apresentou
também o maior valor, com um percentual de 1,73% do PIB. 2020, por seu turno,
teve o menor percentual de dispéndio, com apenas 1,34%. A média nos anos

Roussef (1,64%) foi superior a dos anos Temer/Bolsonaro (1,39%).
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Grafico 3. Dispéndio nacional em ciéncia e tecnologia em relagédo ao PIB por setor, 2000-2020.
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Especificamente quanto aos gastos efetuados em pesquisa e
desenvolvimento, os valores investidos pelos entes publicos e pelo setor privado
foram bastante assemelhados, com excecao dos anos de 2017, em que houve
uma queda no investimento empresarial para R$ 35,8 bilhdes, e em 2019 houve
uma superacgao do montante aplicado pelo setor privado em relagéo ao publico:
houve R$ 49,3 bilhdes em dispéndios empresariais (52% do total), e R$ 46
bilhdes em dispéndios publicos (48% do total). Demais disso, observa-se que as
meédias dos valores dispendidos nos anos 2013-2016 (54,52 bilhdes de reais
publicos e 46,1 bilhdes de reais empresariais) foram superiores aos gastos em
2017-2020 (48,02 bilhdes de reais em dispéndios publicos e 41,65 bilhdes de
reais em dispéndios empresariais).
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Grafico 4. Dispéndio nacional em pesquisa e desenvolvimento, em valores de 2020, total e por
setor, 2000-2020.

No que se refere ao governo federal, observa-se que 2013 foi 0 ano com
maiores investimentos em pesquisa e desenvolvimento, quando se atingiu o pico
de R$ 38,9 bilhdes. Durante os anos Rousseff, investiu-se em média 36,65
bilhbes de reais em atividades de P&D por ano, enquanto nos anos
Temer/Bolsonaro, foram investidos, em média, 31,57 bilhdes de reais. Quanto ao
ano de 2020, o Ministério da Educagao foi o 6rgado responsavel pelo maior
percentual dos dispéndios, com 48,6% dos gastos do governo federal em ciéncia

e tecnologia.
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Grafico 5. Dispéndios do governo federal em ciéncia e tecnologia, em valores de 2020, por
atividade, 2000-2020.
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Min. da Sadde
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Min. da Economia
Min. da Defesa
Min. de Minas e Energia

Min. do Turismo

Min. da Justign e
Seguranga Poblica

Min. do Meio Ambiente

Outros

Grafico 6. Distribuicdo percentual dos dispéndios do governo federal em ciéncia e tecnologia, por

6rgao, em 2020.

Por seu turno, os dispéndios empresariais em ciéncia e tecnologia tiveram
maior volume em 2014, atingindo a marca de R$ 64,2 bilhdes, enquanto para
pesquisa e desenvolvimento, o maior volume de investimentos ocorreu em 2105,
com R$ 50 bilhdes.
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Fonte: Coordenagdo-Geral de Indicadores de Ciéncia e Tecnologia - (GDI/DGIT/SEXEC/MCTI
Nota: 1) Valores deflacionados pelo deflator implicito do PIB.

Gréfico 7. Dispéndios empresariais em ciéncia e tecnologia, em valores de 2020, por atividade,
2000-2020.

No tocante aos valores da renuncia fiscal, o governo federal apresentou
menor numero em 2016 - cerca de R$ 6,4 bilhdes, aumentando
progressivamente até atingir R$ 10 bilhdes em 2020. A Lei de Informatica, para
o ano de 2021, foi a principal responsavel por essa renuncia fiscal, seguida pela
Lei do Bem. No comparativo entre os anos, observa-se que de 2013 a 2016,
houve uma renuncia fiscal média de R$ 7,1 bilhdes, enquanto de 2017 a 2020,

a média subiu para R$ 9,09 bilhdes.
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Importagio de equip. | Isengiio ou redugiio de | Lei de informética| Capacitagdo tecnolégica | Lei de informatica

para pesquisa pelo impostos de (8.248/91e¢  |da ind. e da agropecvéria|  Zona Franca
CNPq (8.010/90) | importagdo (8.032/90) | 10.176/01)") | (8.661/93 e 9.532/97) (8.387/91)
2000 60.323,3 105216 1.203.659,6 22.288,7 13.374,1 - 1.310.167,3
2001 1184178 63423 - 224468 62.4009 - 209.607,8
2002 111.861,6 6.516,7 732.900,0 15.2205 776309 - 944.129,7
2003 152.011,2 82014 961.665,5 19.668,1 98.126,6 - 1.239.6728
2004 155.944,3 114217 934.631,6 371204 89.4943 - 1.228.6184
2005 182.611,3 9.782,0 1.300.836,7 35.3146 101.804,7 - 1.630.349,3
2006 1834354 3.801,7 2.038.482,3 102.834,2 106.542,8 2218594 2.662.955,7
2007 217.2953 51215 2.755.400,2 24159 81.611,2 868.455,2 3.930.905,3
2008 385.516,0 50770 3.261.370,7 13128 128.521,3 1.582.7129 5.364.510,8
2009 395.952,1 201,71 3.103.2520 2014 99.680,1 1.382.758,0 4983.921,2
210 390.286,5 11744 3.570.760,0 - 120.654,0 1.727.138,8 5.810.013,7
2011 341.906,2 2.008,7 3715200 - 1434217 1.409.9839 5.668.840,3
212 2848104 22529 4.482.200,0 - 176.942,7 1.476.804,1 6.423.010,0
2013 337.003,9 47936 4.934.898,6 - 206.056,3 1.636.850,9 7.119.603.3
2014 37121515 4.055,6 5.207.255,2 - 2025938 1.749.177,7 75358398
2015 342.885,7 40026 5.022.390,0 - 197.168,0 1.847.563,3 7.414.009,5
20162 2121118 1766 47357123 : 1369105 13549570 64398682
2072 68.992,1 - 5.507.877,0 - 151.244,6 1.882.178,3 7.610.2919
20182 107.204,1 1.080,6 6.112.264,0 - 191.683,3 2.479.926,7 8.892.158,8
mg? 1421846 . 6.356.7545 . MBI BT 98914502
mom 188.1574 - 6.401.5149 - 257.800,8 3.156.857,0  10.004.330,2
2012 182.509,2 - 6.887.3104 - 308.718,7 3459.6314  10.838.169,7

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB)
1) em 2001 a rendncia foi suspensa em virtude de decis@o do Supremo Tribunal Federal; 2) Os valores das rendncias decorrente da Lei 8.032/90 referem-se apenas ao |l e ao IPI vinculado ds importagGes.

Tabela 1. Valor da renuncia fiscal do governo federal segundo as leis de incentivo a pesquisa,

desenvolvimento e capacitagédo tecnolégica, em mil reais correntes, 2000-2021.

(em percentual)

Lei de informatica (8.248/91 e 10.176/01)

Lei do Bem (11.196/05) 31,9%

Lei de informdtica Zona Franca (8.387/91)

Importagio de equipapentos para pesquisa pelo
CNPq (8.010/90)

0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0% 700%

Fonte: Receita Federal do Brasil (RFB).
Nota(s): 1) Os valores das rentincias decorrente da Lei 8.032/90 referem-se apenas ao Il e ao IPI vinculado @s importagdes.

Grafico 8. Distribuigdo percentual do valor da renuncia fiscal do governo federal segundo as leis

de incentivo a pesquisa, desenvolvimento e capacitagdo tecnoldgica, 2021
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No que se refere a distribuicdo percentual dos dispéndios dos governos
estaduais por regido, no ano de 2020 é possivel verificar uma discrepancia
altissima entre os valores investidos pelos estados do Sudeste em relacédo as
demais: a regiao foi responsavel por 65,6% dos gastos em ciéncia e tecnologia
no referido ano e 75,9% em pesquisa e desenvolvimento. O estado de Séao
Paulo, sozinho, foi responsavel por 53,7% dos dispéndios dos governos
estaduais em ciéncia e tecnologia, e 65,4% em pesquisa e desenvolvimento no
mesmo ano.

Ciéncia e Tecnologia (C&T) Pesquisa e Desenvolvimento (P&D)

NORTE

676,6 milhges
3,6%

NORTE
202,5 milhdes
14%
NORDESTE

2.181,4 milhGes
1,7%

NORDESTE
1.036,0 milhGes
y 13%

{

CENTRO-OBSTE

12652 milkes  §
84 e

CENTRO-OESTE e

47,5 milhises /

32% )
/ SUDESTE

10.718,9 milhdes
59%

12.182,1 milhdes
65,6%

7

SuL

12,1%

p/

Fonte: Coordenagio-Geral de Indicadores de Cigncia e Tecnologia - CGDI/DGIT/SEXEC/MCTI
Noto: valores em RS correntes

Grafico 9. Distribuicdo percentual dos dispéndios dos governos estaduais por regido, em 2020.

Relativamente ao numero de alunos titulados nos cursos de mestrado e
doutorado ao final do ano, observa-se que os numeros se mantiveram em
crescimento entre 2013 e 2019, ocorrendo uma queda brusca em todos os
numeros de titulados nos anos 2020 e 2021, possivelmente em decorréncia da

pandemia de coronavirus (SARS-Covid19).
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Mestrado Mestrado Mestrado Mestrado

Doutorado Doutorado

. i académico académico profissional | profissional
matriculados titulados i ) . .
matriculados titulados matriculados titulados
2000 32.900 5.318 60.425 17.611 1131 210
2001 35.134 6.040 62.353 19.651 2956 362
2002 317128 6.894 63.990 23457 4350 987
2003 40.213 8.094 66.951 25.997 5.065 1.652
2004 41.261 8.093 69.190 24.755 5.809 1.903
2005 43942 8.989 73.805 28.605 6.301 2.029
2006 46.572 9.366 79.050 29142 6.798 2519
2007 49.667 9915 84.356 30.559 7.638 2331
2008 52.750 10.711 88.295 33.360 9.073 2.654
2009 51917 11.638 93.016 35.686 10.135 3.102
2010 64.588 11.314 98.611 36.247 10.213 3.343
2011 71.890 12.321 105.240 39.544 12.505 3.689
2012 719.478 13912 109.515 42.878 14.724 4260
2013 88.337 15.650 109.720 45.490 20.810 6.045
2014 95.383 17.286 114.341 46.245 25.326 6.998
2015 102.207 18.996 120.050 47.644 28.384 9.023
2016 107.640 20.603 126.436 49.002 32.742 10.612
2017 111.383 22.051 126.503 51.873 37.411 11.381
2018 114.390 23462 128.866 53319 42.033 13.674
2019 118.122 24422 130.471 54131 43.825 15.940
2020 124.530 20.066 136.194 46.060 44.168 13.979
2021 131.832 20.671 145.422 45.359 46.611 13.943

Fonte: Capes em geocapes.capes.gov.br/geocapes/

Tabela 2. Alunos matriculados e titulados nos cursos de mestrado e doutorado, ao final do ano,
2000-2021.

Em relagdo ao total de bolsas-ano (média aritmética do numero de
mensalidades pagas de janeiro a dezembro — 12 meses) concedidas no pais e
no exterior pelo CNPq, observa-se que 2014 foi 0 ano com o maior numero de
bolsas concedidas (102.677), contabilizando as que foram oferecidas no pais e
no exterior. Entretanto, é possivel verificar que houve uma redugéao significativa
nos anos seguintes, atingindo o patamar de 79.160 bolsas em 2020. Apesar de
nao estarem nos intervalos estudados no presente trabalho, cabe destacar que
este numero reduziu ainda mais em 2021, atingindo 77.798 bolsas, e teve um
crescimento consideravel no ano de 2023, com 92.578 bolsas concedidas no
pais e no exterior, sendo distribuidas mais do triplo de bolsas fora do pais (373)

quando comparados com 2021 (108).
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T Ty e T

1990 28.696 26.542 2154
1991 33.041 30.586 2.455
1992 37.834 34.991 2.843
1993 40.955 38.218 2737
1994 44.420 42.002 2418
1995 52.041 49.909 2132
1996 50.969 49314 1.655
1997 49.321 48.211 1.110
1998 45.284 44475 809
1999 41.969 41.359 609
2000 43.564 42.988 576
2001 45.697 44.960 737
2002 47.465 46.698 767
2003 47.667 47.198 469
2004 51.649 51.139 510
2005 51.508 51.099 409
2006 55.592 55.226 366
2007 57.235 56.743 492
2008 58.815 58.268 547
2009 66.382 65.802 580
2010 77.392 76.951 441
201 89.597 89.131 466
2012 90.236 87.875 2.361
2013 96.547 88.084 8.463
2014 102.677 91.351 11.327
2015 102.315 92.301 10.014
2016 90.090 83.424 6.667
2017 79.695 78.366 1.329
2018 79.595 78.409 1.187
2019 80.293 79.684 609
2020 79.160 78.987 173
2021 77.798 77.689 108
2022 78.903 78.728 175
2023 92578 92.205 373

Tabela 3. CNPq — total de bolsas-ano concedidas no pais e no exterior, 1990-2023 (Fonte: De
1990 a 2004 — Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq sistema
de Fomento. 2005 em diante http://bi.cnpq.br/painel/fomento-cti/index.html. Elaborada pela
Coordenacgao de Indicadores de Ciéncia e Tecnologia (COICT) - CGDI/DGIT/SEXEC - Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI), disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-
br/acompanhe-o-mcti/indicadores/paginas/bolsa-formacao/bolsa-formacao/4-1-brasil-cnpg-total-

de-bolsas-ano-concedidas-no-pais-e-no-exterior. Acesso em 30 out. 2024)

Por seu turno, as bolsas de mestrado e doutorado concedidas pela
CAPES foram volumosas nos anos de 2014 e 2015, passando de 105.000 no
pais e 40.000 no exterior. No entanto, os numeros sofreram redugdo nos anos
seguintes, atingindo o volume de 95.116 bolsas no pais e 4.494 no exterior em
2020. Em média, entre 2013 e 2016, foram concedidas 99.838 bolsas no pais e
31.964,25 bolsas no exterior por ano, enquanto de 2017 a 2020, a média foi de
98.251,5 bolsas concedidas no pais, e 7.468,25 bolsas no exterior, por ano. Mais
uma vez, cabe mencionar que, nao obstante ndo estarem nos intervalos

incluidos no presente estudo, o ano de 2021 teve uma redugdo no numero de
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bolsas concedidas no pais (93.318) e no exterior (3.153), enquanto no ano de
2023, houve um incremento no numero de bolsas internas (103.250), néo

havendo dados para as bolsas no estrangeiro.

i s s
1995 19.425 -
1996 20597
1997 22,69 2
1998 21.083 1877
1999 20212 2202
2000 20.490 2438
2001 21430 2512 120.000
2002 23413 2.498
2003 27.360 2684
2004 27.847 2977 100.000
2005 27.896 3586
2006 32199 3.965
2007 32.070 4043 L
2008 42.305 4135
2009 47.153 4346 e
2010 58.107 4.902
2011 72071 6.361
2012 77.904 11.983 20000
2013 87.678 26219
2014 105791 44412
2015 105.450 40325 20.000
2016 100.433 16.901
2017 101.372 9563
2018 101.228 8.156 0
— TS e 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23

2020 95116 4.494
2021 93.318 3.153
2022 98.285 4656
2023 103.250

Tabela 4 e Grafico 10. CAPES - total de bolsas de pés-graduagao concedidas no pais e total de
bolsistas de pds-graduacao no exterior, 1995-2023 (Fonte: CAPES
em http://geocapes.capes.gov.br/geocapesds; extraidos em 06/08/24. Elaborados pela
Coordenacao de Indicadores de Ciéncia e Tecnologia (COICT) - CGDI/DGIT/SEXEC - Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI). Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-
br/acompanhe-o-mcti/indicadores/paginas/bolsa-formacao/bolsa-formacao/4-9-brasil-capes-
total-de-bolsas-de-pos-graduacao-concedidas-no-pais-e-total-de-bolsistas-de-pos-graduacao-

no-exterior. Acesso em 30 out. 2024).

Particularmente em relagdo as bolsas de pos-graduacao concedidas por
modalidade no pais, pela CAPES, observa-se que os numeros para o mestrado
cresceram de 2013 (45.754) a 2015 (49.353), permaneceram estaveis até 2018
e a partir de 2019, cairam, atingindo 43.497 bolsas em 2020. Para o doutorado,
a quantidade de bolsas concedidas aumentou de 2013 (32.111) até 2018
(44.530), tiveram uma ligeira queda em 2019, mas voltaram a aumentar em
2020, quando beneficiaram 46.105 doutorandos. As bolsas para mestrado
profissional se mantiveram em baixo volume a partir de 2014 — em 2013, eram
2.674, e em 2014, foram para apenas 39 —, passando para o triste numero de 4

bolsas de pds-doutorado concedidas em 2020. As médias durante o governo
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Dilma Rousseff foram de 47.717,5 bolsas de mestrado, 39.508 bolsas de
doutorado, 6.895 bolsas de pds-doutorado e 686,5 bolsas de mestrado
profissional por ano, enquanto nos governos Michel Temer e Jair Bolsonaro, as
médias foram de 45.679 bolsas de mestrado, 44.596,5 bolsas de doutorado,
6.440,25 bolsas de pés-doutorado e 18,25 bolsas de mestrado profissional por
ano. Cabe referir, ainda, que em 2021 houve uma diminuigdo nos numeros
(41.139 bolsas de mestrado concedidas e 47.006 de doutorado), enquanto nos
anos de 2022 e 2023 a quantidade voltou a crescer, atingindo 47.188 bolsas de

mestrado em 2023, e 52.895 bolsas de doutorado concedidas.

Pés- Mestrado
T Dout

1995 19.425 12.037 7.388

1996 20597 12734 7863

1957 22696 13825 8771 - - - o0

1998 21083 12.800 8283

1999 20212 12069 8143 - - -

2000 20430 11669 8801 20 - -

2001 21430 12002 9.408 20 . - 0000

2002 23413 13.054 10.180 179 - - \/
2003 27.360 15635 11389 336 - -

2004  27.847 16.200 11345 302 - - #0000

2005 27.89% 16.226 11191 479

2006 32199 185614 13.044 541

2007 32,070 18.720 12.897 as3 - - 30.000

2008 42305 24789 16385 1131

2009  47.153 27.192 17.873 2088 -

2010 58107 33357 21941 2734 - 75 20.000

2011 72071 41,054 26.108 3580 1215 114

2012 77.904 43501 27.589 3663 2514 147

2013 87.678 45758 32111 6217 2674 922 10.000

2014 105791 48113 39.954 6.879 39 10806

2015 105450 49353 42779 7.486 14 5818

2016 100433 47.830 43188 6999 19 2397 0

2007 (5301572 47510 44.316 7:168 35 2343 95 96 97 98 99 00 01 02 02 04 05 06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23
2018 101228 47478 44530 7.075 28 2117

2019 95.290 44232 43327 6237 6 1.488 w=Mestrado Doutorado Pés-Doutorado
2020 95116 43.497 46,105 5281 4 229

2021 93318 42139 47.006 4113 - 60

2022 98285 43019 50.699 3542 - 25

2023 103250 47.188 52,895 3144 : 23

Tabela 5 e Grafico 11. CAPES - bolsas de pds-graduagéo concedidas no pais por modalidades
selecionadas, 1995-2023 (Fonte: CAPES em http://geocapes.capes.gov.br/geocapesds;
extraidos em 06/08/24. Elaborados pela Coordenagéo de Indicadores de Ciéncia e Tecnologia
(COICT) - CGDI/DGIT/SEXEC - Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCT]I). Disponivel
em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/indicadores/paginas/bolsa-formacao/bolsa-
formacao/4-10-brasil-capes-bolsas-de-pos-graduacao-concedidas-no-pais-por-modalidade.
Acesso em 30 out. 2024).
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% do Brasil em | % do Brasil em
América o _
Lati relago & relagio ao
ne América Latina Munde

2000 15.301 34012 1227926 44,72 125
2001 16.331 36.183 1.288.020 4513 127
2002 18.834 40614 1.352.536 46,37 139
2003 20959 44519 1.421.029 4707 147
2004 23453 48.715 1.534.282 48,14 153
2005 26.300 54.623 1.711.390 48,15 1,54
2006 33.064 65.797 1.806.371 50,25 183
2007 36.147 69.739 1.880.730 5183 192
2008 40.958 78319 1963416 5230 2,09
2009 45.160 B6.124 2070679 5244 2,18
2010 48570 91.129 2.174.661 5330 2,13
2011 524719 98.105 2.315.082 5349 2,7
2012 57.892 106.940 2.391.862 54,14 2,42
2013 60.731 11723 2484351 5436 244
2014 64.284 120.009 2.564.611 5357 251
2015 66.791 124.096 2.559.162 5382 2,61
2016 70474 132.652 2.643.328 5313 2,67
2017 74874 141.183 2.718.663 53,03 2,15
2018 79.734 151.890 2.874.669 5249 2,17
2019 82.783 160.389 3.069.266 51,61 2,70
2020 89.263 175.887 3.246.022 50,75 2,15
2021 94517 185.924 3.504.679 5084 2,70

Fonte: SR SCImage Journal & Country Rank.

Tabela 6. Numero de artigos brasileiros, da América Latina e do mundo publicados em periédicos

cientificos indexados pelo Scopus, 2000-2021 (Fonte: SJR SCImago Journal & Country Rank)

Os dados apontam que a produgéo cientifica brasileira aumentou ao longo
dos anos, com um crescimento no numero de artigos indexados no Scopus em
todo o intervalo analisado. A porcentagem de artigos brasileiros em comparagao
com o total mundial também cresceu durante esses periodos, com exceg¢ao do
ano de 2019, em que apresentou uma ligeira queda. No tocante ao percentual
de artigos brasileiros em relagdo a Ameérica Latina, oscilou-se sempre em torno
dos 50%, tendo atingido o maior numero, dentre os anos analisados, em 2013
(54,36%).
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N° de artigos % em relagiio ao Mundo

Fonte: IR SCimogo Journal & Country Rank
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Grafico 12. Numero de artigos brasileiros indexados pelo Scopus e percentual em relagdo ao
mundo, 2000-2021 (Fonte: SJR SClmago Journal & Country Rank)

Entretanto, quanto ao numero de citagbes de artigos, verifica-se uma
menor importancia do percentual brasileiro em relagdo ao mundo — néo
passando de 1,5% das citagbes globais —, ndo obstante o pais mantenha sua
importancia regional na América Latina, representando uma média de 54,65%
das citacbes latinas em todo o periodo analisado. As citagdes cairam
bruscamente no comparativo entre os anos 2013-2016 (976.584,5, em média) e
2017-2020 (604.936, em média). Contudo, dos numeros apresentados na tabela
abaixo, observa-se que nos anos de 2019 e 2020 houve uma queda no numero
de citagdes no mundo e na América Latina, e o montante dos artigos brasileiros

citados seguiu a mesma tendéncia.

% do Brasil em | % do Brasil

fsbeicn relagdo & em relagdo ao
At América Latina Mundo
2000 410897 909676 50928596 4517 0,81
2001 407.278 926234 51710127 4397 0,79
2002 501248 1071773 54814858 46,77 091
2003 541920 1207659 60224939 4487 090
2004 620869 1324598  64.195.158 4687 097
2005 702694 1450036  67.505.770 4846 1,04
2006 764148 1552776  68.774.381 4921 11
2007 829946  1.637.363  70.240.009 50,69 1,18
2008 918902 1775582  71.759.652 51,75 128
2009 925766 1824867  74.563.081 50,73 124
2010 930263 1808415 75588440 51,44 123
2011 961533 1826914 74694531 52,63 1,29
2012 991526 1881237  76.091554 52,71 1,30
2013 995634 1.852.849  73.357.108 53,74 136
2014 965.134 1806998  70.903.148 5341 136
2015 987188 1.786.879  69.120.722 55,5 143
2016 958382  1.694.093  64.041.101 56,57 1,50
20177 863.011 1537220  57.539.556 56,14 1,50
2018" 715830  1.301.140 48378239 55,02 148
2019 504529 939378 35087544 53,71 1,44
2020" 336374 629640  23.866.050 5342 141
201" 87.295 160.475 5.615.843 54,40 1,55

Fonte: SJR SCImago Journal & Country Rank.
Nota: 1) Dados preliminares

Tabela 7. Citagbes de artigos brasileiros, da América Latina e do mundo publicados e periddicos

cientificos indexados pelo Scopus, 2000-2021 (Fonte: SJR SCImago Journal & Country Rank)
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Realizando-se o0 cotejo entre os dispéndios nacionais em pesquisa e
desenvolvimento dentre os paises do mundo, observa-se uma discrepancia
entre os valores apresentados do Brasil, EUA e China (em valores totais,
englobando despesas publicas e privadas): enquanto o Brasil investiu em 2013
o valor maximo historico de US$ 41,3 bilhdes, a China investiu US$ 366,1 bilhdes
no mesmo ano, e os Estados Unidos, US$ 507,5 bilndes. Salienta-se, por
oportuno, que 0s numeros desses paises continuaram a crescer até 2020,
atingindo a marca dos US$ 720,9 bilhdes nos Estados Unidos, e de US$ 583,8
bilhdes na China, enquanto o montante brasileiro decresceu para US$ 36,8

bilhdes no referido ano.

(em bilhdes de USS correntes de PP(")

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

e Estados Unidos e====Ching =====Alemanha - Coréia India == Rissia Brasil Africa do Sul

(em bilhdes de USS correntes de PPC'")

I A A A B A i S A B R A R B B B B ETES,
30 35 40 45 48 52 48 44 46 47 48 53 56 58 60 56 51

Africa do Sul - 26 - -
Alemanha 539 562 586 611 630 640 696 735 812 827 870 958 1005 1029 1096 1141 1225 1337 1423 1465 1444
Argentina 19 18 15 1,7 19 22 27 30 33 39 42 45 52 53 50 54 47 58 51 47 -
Brasil 166 174 173 177 185 205 217 258 289 288 325 339 338 375 405 413 378 337 367 393 368
Canadd 167 190 191 2001 216 23] 24] 248 249 251 249 256 260 265 278 270 290 298 322 324 326
China 329 384 478 569 697 862 1048 1234 1452 184 2122 2465 2892 3234 3463 3661 3930 4208 4653 5262 5838
Coréia 185 213 225 240 279 306 354 406 439 458 52) 584 649 682 73] 769 808 903 1003 1030 1129
Espanha 77 83 97 108 11,7 133 161 182 203 203 201 199 193 193 194 198 206 223 237 246 125]
Estados Unidos 2686 2791 2784 2922 3038 3262 3517 3785 4054 4042 4085 427 4344 4550 4770 5074 5335 5659 6185 6786 7209
Franga 333 36,1 383 372 382 395 424 442 466 496 509 536 551 584 606 605 637 656 687 723 746
India 166 171 178 192 225 265 292 314 354 363 387 408 427 432 455 480 499 540 584 - -
Israel 62 67 68 62 67 70 715 87 87 85 86 95 104 113 117 127 146 159 170 186 198
Itdlia 155 166 17,7 177 179 182 205 225 242 249 254 260 274 285 294 300 331 345 370 387 3771
Japdo 989 1039 1082 1124 1174 1287 1388 1476 1487 1373 1405 1484 1523 1647 1696 1685 1603 1666 1720 1721 174)
México 34 36 40 47 49 53 55 62 713 718 86 90 85 88 95 96 92 81 718 12 12
Portugal 14 15 15 15 16 18 25 30 4) 44 44 4) 38 39 39 38 42 45 48 52 57
Reino Unido 251 263 279 286 294 306 333 352 365 364 315 388 385 415 438 455 482 508 542 560 -
Rissia 105 126 146 172 170 181 229 265 30]1 347 33) 331 358 384 404 388 390 422 419 457 480

Fontes: Org ion for Economic Co-operation and p (OECD), Main Science and Technology Indicators, MSTI 2022 Sept; Indio: Research and Development Statistics 2019-20 e Brasil: Coordenagdo-Geral de
Indicadores de Ciéncia e Tecnologia - C6DI/DGIT/SEXEC/MCTI
Nota: 1) PPC - Paridade do poder de compra.

Tabela 8 e Grafico 13. Dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento (P&D) de

paises selecionados, 2000-2020, em bilhdes de ddlares correntes, de paridade de poder de
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compra (PPC). (Fontes: Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD),
Main Science and Technology Indicators, MSTI 2022 Sept; India: Research and
Development Statistics 2019-20 e Brazil: Coordenacédo-Geral de Indicadores de Ciéncia e
Tecnologia - CGDI/DGIT/SEXEC/MCTI).

Em relacédo ao produto interno bruto (PIB), o Brasil investe pouco, tendo
apresentado o maior percentual em 2015, com 1,37%. Por outro lado, os EUA
investiram no mesmo ano 2,79% do PIB — mais do que o dobro do numero
brasileiro —, e a China, 2,06%.

N e ) e o e v ) ) v e

Africa do Sul - n 076 081 08 09 088 089 084 074 073 073 072 077 08 082 083 075 068
Alemanha 241 240 244 247 244 244 247 246 262 274 273 281 288 284 288 293 294 305 311 317 3,13
Argenting 039 038 035 037 040 042 045 046 047 059 056 057 064 062 059 062 053 056 049 046 -
Brasil 105 106 101 100 09 100 099 108 113 112 116 114 113 120 127 137 129 112 117 121 114

Conadd 186 202 197 197 200 197 194 190 18 192 183 179 L7 171 171 169 173 169 174 175 184
China 089 0% 106 102 121 131 137 137 145 166 171 178 191 200 202 206 210 212 204 223 140
Coréia 213 228 221 228 244 250 271 287 199 315 337 359 385 395 408 398 399 429 452 453 48]

Espanha 088 089 09 102 104 1,00 118 124 132 13 136 133 130 128 124 122 1,19 121 124 125 141
EstodosUnidos 2,62 2,64 255 1255 249 250 255 262 274 279 271 274 267 270 272 279 1285 291 301 318 345

Franga 209 214 207 2,07 109 205 205 202 206 221 2,08 209 223 224 228 223 1222 220 220 219 235
India 074 072 071 071 074 081 080 079 084 082 077 076 074 071 070 069 067 067 065 - -

Israel 393 418 413 389 387 404 414 442 433 412 392 400 414 407 416 426 451 466 480 514 544
ltdilia 100 104 108 106 105 104 108 1,13 116 122 122 1,20 126 130 134 134 137 137 141 146 151
Japio 286 292 297 299 298 313 323 329 329 320 3100 321 317 328 337 324 311 3I7T 322 3N 327
México 031 032 035 039 039 040 037 040 044 048 049 047 042 043 044 043 039 033 031 028 030
Porfugal 072 076 072 070 073 076 095 112 144 158 154 146 138 132 129 124 128 132 135 140 142
ReinolUnido 1,61 1,60 162 158 153 155 157 161 160 166 164 164 157 161 163 163 165 166 171 111 -

Riissia 098 1,10 1,06 120 107 099 100 104 097 117 105 102 103 103 107 1L,I0 L0 LIl 089 104 1,0

Fontes: Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Main Science and Technology Indicators, MSTI 2022 Sept; India: Research and Development Stafistics 2019-20 e Brasil: Coordenag@o-Geral de
Indicadores de Cigncia e Tecnologio - CGD1/DGIT/SEXEC/MCTI

Tabela 9. Dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento (P&D) em relagéo ao produto
interno bruto (PIB) de paises selecionados, 2000-2020, em percentual. (Fontes: Organisation for
Economic Cooperation and Development (OECD), Main Science and Technology Indicators,
MSTI 2022 Sept; India: Research and Development Statistics 2019-20 e Brasil: Coordenagéao-
Geral de Indicadores de Ciéncia e Tecnologia - CGDI/DGIT/SEXEC/MCTI).

A investigagdo dos numeros ora apresentada € importante para
demonstrar que, ndo obstante tenha se verificado espasmos de investimentos
em alguns anos, a rede de politicas estatais desenvolvimentistas manteve-se
relativamente modesta ao longo destes oito anos analisados, em termos do
montante investido, numero de pessoas e organizagdes nelas envolvidas, do
tamanho das despesas federais e da sua importancia para o desenvolvimento
economico a nivel estadual e local.

No entanto, apesar de haver esse incentivo empresarial e governamental
as atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo, este aparelho de

desenvolvimento ainda € raramente reconhecido nos debates publicos ou no
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jornalismo, bem como é feito de modo disperso e desorganizado. Mesmo no
meio académico, a comunidade de estudiosos da inovacdo que analisa estas
politicas é relativamente pequena e marginal na maioria das disciplinas. Até
agora, o Estado desenvolvimentista permanece essencialmente oculto e
desmantelado quando se trata de debates no Brasil sobre politica econémica e
social, mormente quando se trata de pensar estrategicamente. Esta obscuridade
continua poderia, em ultima analise, tornar a possibilidade de desenvolvimento
insustentavel, o que teria graves consequéncias econémicas para o Brasil.

A partir das informagdes coletadas, ainda se verificou que o mandato de
Rousseff foi mais frutifero em investimentos publicos e privados, bem como na
concessao de bolsas de estudo na pés-graduagcdo do que nos anos Temer e
Bolsonaro. Contudo, € importante destacar que, nao obstante tenha se
identificado que durante o governo Dilma Rousseff houve um crescimento no
volume de investimentos realizados, verifica-se que alguns numeros ndo foram
tdo discrepantes nos governos de direita — como, por exemplo, a média de
investimentos em atividades de P&D por ano: 36,65 bilhdes de reais versus
31,57 bilhdes de reais —, o que reforgca a percepcdo de que nao houve, em
nenhum momento dos anos investigados neste trabalho, um planejamento
refletido e direcionado para os investimentos e politicas voltadas ao incentivo a

pesquisa, desenvolvimento e inovagao.
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Conclusao

A analise desenvolvida nesta dissertagdo evidencia a complexidade e os
desafios enfrentados pelo Brasil na promocédo do desenvolvimento econdmico
através de investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovacao. O estudo
demonstra que, apesar da existéncia de um arcabougo constitucional e legal
voltado para o fomento da inovacao e do desenvolvimento nacional, que abrange
desde a existéncia de uma constituicio econdmica — com instrumentos
imprescindiveis para a consecug¢ao de uma politica desenvolvimentista e para a
superagdo do subdesenvolvimento — a um conjunto de leis que formam o
ordenamento juridico da inovagao, persistem obstaculos significativos para a
efetiva implementacéo de politicas de longo prazo nessa area.

Conclui-se que o papel do Estado continua sendo fundamental para a
superacado do subdesenvolvimento, ndo apenas como regulador, mas como
promotor ativo de politicas de fomento a PD&I. As agéncias e instituicdes de
fomento, como CNPq, CAPES, FAPs, Finep e BNDES, desempenham um papel
crucial nesse processo, embora enfrentem desafios orcamentarios e de
coordenacao de suas acoes.

O ordenamento juridico da inovagdo no Brasil apresenta avangos
importantes, mas ainda requer aprimoramentos para criar um ambiente mais
propicio ao desenvolvimento tecnolégico e a inovagado. A pesquisa indica a
necessidade de uma maior integragao entre as politicas publicas, o setor privado
e as instituicdes de pesquisa para potencializar os investimentos em PD&l e
traduzir esses esforgos em desenvolvimento econdmico e social efetivo.

A producdo experimentalista, caracteristica da economia do
conhecimento, possibilita uma transformagdo mais eficiente e continua de
descobertas cientificas e inovagdes tecnoldgicas em atividades produtivas, por
permitir uma utilizagdo mais rapida, abrangente e ininterrupta das descobertas
cientificas e invengdes tecnoldgicas. Com isso, torna-se possivel a criagao de
um ciclo virtuoso de inovagdao e desenvolvimento na economia, que se
retroalimenta das novas aplicacdes dos saberes e invencgoes.

Yuval Noah Harari destaca que a capacidade humana de criar uma
realidade imaginada com palavras possibilitou que estranhos cooperassem de

maneira eficaz, e essa capacidade de abstracdo — de criar mitos e ficcées que
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somente existem por exercicio da nossa imaginagéo, como a pessoa juridica e
o dinheiro — foi essencial para o sucesso do homo sapiens (HARARI, 2020, p.
33-45). A caracteristica fundamental da imaginagdo se cinge justamente na
habilidade humana de se afastar de um fenébmeno ou situacéo e visualiza-lo
através de uma série de variagdes transformadoras, abandonando métodos
estabelecidos anteriormente, questionando dogmas anteriormente postos para
enxergar o que antes nao era visivel, idealizando novos produtos e processos.
Nas palavras de Mangabeira Unger (UNGER, 2018, p. 47-48), imaginagao néo
tem a ver com facilidade para fazer: tem a ver com capacidade de ver e descobrir,
algo que maquinas ndo podem, por principio, ter. E um poder calcado no atributo
mais fundamental de nossa humanidade: nossa transcendéncia face a todas as
determinacdes finitas de nossa existéncia.

Por essa razao, defende-se que inovagao ndo é apenas o resultado dos
gastos empresariais e governamentais com atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao, mas esta atrelada a um conjunto de instituigdes
que possibilitam que o0 novo conhecimento se espalhe por toda a economia, de
modo a incentivar o livre pensamento, a imaginagao, a criatividade e o gosto pelo
estudo e pela cultura na populacdo. Com isso, seria possivel aproximar a
atividade produtiva, por um estreitamento na relacdo entre o trabalhador e a
maquina/o capital, bem como baratear o acesso e a producdo de certas
tecnologias que facilitariam a vida da populacdo como um todo. E uma misséo
complexa, pois envolve a mudanga de paradigmas nao s6 sociais, educacionais
e culturais, mas também a vontade politica de planejar e desenhar um projeto
nacional desenvolvimentista.

O planejamento € uma técnica que aumenta a eficacia das decisdes
econdmicas, aprimorando a racionalidade dos processos decisorios tanto no
ambito empresarial quanto na esfera de uma sociedade politicamente
estruturada. Se devidamente aplicada tendo como norte a superagdo do
subdesenvolvimento — que também requer uma elevacdo do nivel de
racionalidade das decis6es econdmicas —, mostra-se como uma ferramenta
poderosissima para a consecugao de transformacdes estruturais, através da
aplicagao de um projeto nacional de desenvolvimento.

Através do planejamento, é possivel incentivar e desincentivar certos

comportamentos e padrbes de consumo da sociedade, além de fomentar o
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desenvolvimento de técnicas necessarias ao aprimoramento de certas
atividades, incentivar a pesquisa publica e a privada, notadamente nas principais
necessidades humanas. Vemos, como exemplo do aprimoramento de técnicas
e do protecionismo da industria local, a ascensdo do mercado de carros elétricos
chineses e o fomento que foi dado pelo governo da China ao desenvolvimento
de veiculos mais modernos, competitivos e velozes, ao passo que os Estados
Unidos declararam uma guerra fiscal contra o avango de tais produtos em seu
mercado. Sendo a globalizagdo um imperativo tecnoldgico inescapavel, cabe ao
Estado promover um melhor cenario para que seus cidadaos consigam viver
melhor, bem como aproveitar das tecnologias disponibilizadas e da for¢a do
capital humano disponivel. Nao se pode esperar que a “salvacao” da nossa
economia venha de fora, ou que as técnicas inovadoras utilizadas para
desenvolver produtos de ponta seja aplicada em necessidades brasileiras. Afinal,
temos foguetes espaciais privados sendo langados, como a SpaceX, enquanto
ainda enfrentamos dificuldade em melhorar a capacidade produtiva dos terrenos
aridos e semiaridos na periferia do capitalismo. Com base na experiéncia
passada, € cedico que as forcas do mercado, por si, ndo conduzirdo ao
desenvolvimento de uma capacidade cientifica e tecnolégica enddogena nos
paises subdesenvolvidos.

Nos paises subdesenvolvidos, o Estado exerce um papel crucial como
regulador econdmico e provedor de servigos basicos, como saude e educagao.
E fundamental, portanto, analisar quais interesses o Estado representa,
considerando diversos grupos de interesses: comerciantes, exportadores,
burguesia local, empresarios estrangeiros, militares, latifundiarios, camponeses
e trabalhadores urbanos organizados, e em como esses grupos de interesse
acessam e compartilham o poder politico, e o impacto que a predominancia de
um ou outro grupo tem sobre a produgao de tecnologia no pais. Esta analise é
crucial para compreender as dinamicas de poder e desenvolvimento econémico
nestes paises e a estratégia a ser adotada em uma politica industrial/de inovacéo
que vai ser utilizada em um possivel planejamento nacional de desenvolvimento.
A definicdo de tais aspectos se mostra crucial para determinar o ambiente de
operagao dos instrumentos de politica da ciéncia e tecnologia, e se é possivel

definir uma politica alinhada com as necessidades da populagao.
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Por fim, esta dissertagao ressalta a importancia de se repensar o modelo
de desenvolvimento nacional, alinhando-o mais estreitamente com os preceitos
constitucionais e com as demandas contemporaneas por inovagao e
sustentabilidade. Sugere-se a necessidade de estudos futuros que aprofundem
a analise dos impactos das politicas de fomento a PD&l e proponham estratégias
para superar os gargalos identificados, visando a constru¢gdo de um pais mais

desenvolvido, inovador e socialmente justo.
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