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RESUMO

Este estudo aborda a inovagéo tecnoldgica aplicada por empresas estatais
brasileiras, investigando seu marco legal, o dever constitucional de promogéao e
incentivo a pesquisa e desenvolvimento (PD&l), o regime juridico das empresas
estatais e o paradigma da inovagao aberta. A pesquisa examina a relagao entre
o Estado e o desenvolvimento tecnolégico, o Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (SNCTI), a atuagado do Estado como agente ativo e os
desafios enfrentados pelos agentes publicos. Conclui-se que o Estado deve
atuar ndo apenas no planejamento, mas também como agente ativo, buscando
a integragao entre academia, mercado e governo, e adotando o paradigma da

inovagao aberta para garantir a competitividade das empresas estatais.

Palavras-chave: inovacao tecnoldgica, empresas estatais, marco legal, dever

constitucional, inovagao aberta.



ABSTRACT

This study addresses technological innovation applied by Brazilian state-owned
enterprises, investigating their legal framework, the constitutional duty of
promotion and incentive for research and development (R&D), the legal regime
of state-owned enterprises, and the paradigm of open innovation. The research
examines the relationship between the State and technological development, the
National System of Science, Technology, and Innovation (SNCTI), the State's
role as an active agent, and the challenges faced by public agents. It concludes
that the State should act not only in planning but also as an active agent, seeking
integration among academia, market, and government, and adopting the
paradigm of open innovation to ensure the competitiveness of state-owned

enterprises.

Keywords: technological innovation, state-owned enterprises, legal framework,

constitutional duty, open innovation.
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11

INTRODUGCAO

O presente trabalho visa fornecer subsidios dogmaticos para atuagao
das empresas estatais brasileiras na promogéo de inovagao tecnoldgica. Sua
relevancia se justifica pela imprescindibilidade do Estado no setor da tecnologia,
conforme se vera no desenvolvimento deste trabalho.

A internet, uma das maiores inovagdes tecnoldgicas da historia, foi
desenvolvida gragas aos esforgos e investimentos do governo dos Estados
Unidos. O touchscreen e a nanotecnologia, por suas vezes, também sao frutos
de pesquisas financiadas por 6rgaos publicos. O algoritmo de pesquisa do
Google, hoje a base do maior mecanismo de busca do mundo, também foi
financiado pelo poder publico, por meio da Fundacdo Nacional de Ciéncia.
Setores como tecnologia de aviacado, tecnologias espaciais, tecnologia da
informacao, tecnologia da internet e energia nuclear também tiveram seu
desenvolvimento alavancado por investimentos publicos.’

Outros exemplos incluem os anticorpos moleculares, fundamentais para
0 avango da biotecnologia, que foram desenvolvidos pelo Conselho de Pesquisa
Médica (MRC) do Reino Unido, e os laboratérios como o PARC da Xerox e Bell
Labs, que foram cruciais para a evolugdo da tecnologia da informagéao, e também
receberam financiamento publico, como demonstrado em um estudo do MIT de
2013.2

Em 15 de abril de 2023, a Embraer informou do langcamento do
nanossatélite VCUB1, na base de Vanderberg, na Califérnia, nos Estados
Unidos da América (EUA), desenvolvido através de uma joint venture com a
Telebras e a Visiona Tecnologia Espacial, que contou com o apoio financeiro da
Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacgéo Industrial (Embrapii) e do Instituto
Senai de Inovag&o.? Em 2021, uma empresa estatal brasileira (PETROBRAS) foi
responsavel pelo maior edital de inovagdo do mundo voltado a startups e

pequenas empresas do setor de dleo, gas e energia elétrica. No mesmo ano, as

TMAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs.
Setor privado. ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 65.

2MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs.
Setor privado. ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 78.

3 ARAGAKI, Caroline. Brasil langa 1° satélite nacional de observagao da Terra e coleta de
dados. Disponivel em: <https://www.cnnbrasil.com.br/tecnologia/embraer-anuncia-lancamento-
de-satelite-desenvolvido-por-joint-venture-com-telebras/>. Acesso em 16 de abr de 2023.



estatais paranaenses responsaveis pelo saneamento basico (SANEPAR) e
energia elétrica (COPEL) do Estado langaram editais de inovagédo aberta para
integrar startups e empresas do setor de tecnologia as suas operacdes. Estes
exemplos denotam a crescente demanda por competitividade tecnologica que €
imposta as empresas estatais, e que tem induzido a sua integragdo com startups
e empresas do setor de tecnologia.

O presente trabalho, portanto, tem como objetivo investigar os
instrumentos juridicos aplicaveis por empresas estatais presentes no Marco legal
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCT&I). A sua finalidade é oferecer uma
resposta dogmatica as demandas de competitividade tecnoldgica que s&o postas
diante das empresas estatais e seus dirigentes.

No primeiro capitulo, o Marco legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MCT&I) foi analisado a partir e seus conceitos operacionais € seu regime
juridico. Foram trabalhados a) Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao;
b) Atuacao direta, atuacao indutiva e fomento; c) Inovagao tecnoldgica; d) Risco
tecnoldgico; e) Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacéo (ICT) e Nucleo
de Inovagao Tecnologica (NIT) e agéncia de fomento; e f) Ambientes promotores
de inovacao e ecossistemas de inovacgao.

Na sequéncia, o dever constitucional de promogao e incentivo a PD&I foi
analisado, realizando-se um cotejo entre a disciplina legal e constitucional do
tema. Foram analisados: a) “Endogeinizagdo” da tecnologia como imperativo
constitucional e seu tratamento prioritario pelo poder publico (art. 218, §§ 1° e
2°); b) Apoio e estimulo para inovagao tecnolégica em empresas e flexibilizagao
do regime de recursos humanos na tecnologia (art. 218, §4°); c) Sistema
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (SNCTI) e autonomia cientifica; d)
Distribuigdo de tecnologia e incentivo aos inventores (art. 219, paragrafo unico);
e) Instrumentos juridicos de cooperagéo publico-privada (art. 219-A);

Ainda no primeiro capitulo o regime sancionador geral a que se sujeitam
os agentes publicos foi analisado, além da teoria do julgamento da deciséo
empresarial (business judgment rule), a que se sujeitam os dirigentes de estatais.
Na sequéncia, analisou-se o regime juridico das a¢des que envolvem inovagao
tecnolégica, o chamado “direito administrativo da experimentacéo” além do
fendmeno do “direito administrativo do medo”, que gera o “apagao das canetas”.

No segundo capitulo, analisou-se o regime juridico das empresas

estatais, notadamente a partir de seu tratamento constitucional e legal, e seu



ambito de aplicagdo, que agora se destina as estatais que prestam servigo
publico e aquelas que exploram atividade econbémica. A modalidade de
contratagao trabalhada foram as oportunidades de negécio, que se trata de uma
hipétese do regime de nao incidéncia de licitacdo, e que pode ser utilizado pelas
empresas estatais para contratagédo de projetos de PD&.

Por fim, analisou-se o novo paradigma de inovagéo do setor empresarial,
denominado “Inovagéao aberta”, que se contrapbe ao modelo antigo de “inovagéo
fechada”, além de suas estratégias, como Corporate Venture Capital (CVC) e
Corporate Venture Building (CVB).

No ultimo capitulo, o regime geral do instituto do fomento foi analisado,
junto a duas medidas de fomento em sentido estrito. A primeira foi a subvencgao,
e seu regime juridico; e a segunda foi o financiamento, em suas modalidades

reembolsavel e ndo reembolsavel.

1. MARCO LEGAL DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO (MCT&I) E O
DIREITO ADMINISTATIVO DA EXPERIMENTAGAO

1.1. Consideragdes gerais: conceitos operacionais e estrutura de analise.

1.1.1. Conceitos operacionais: Marco Legal da Ciéncia Tecnologia e Inovacéo,
atuacao direta e indutiva, inovagé&o tecnoldgica, risco tecnologico;

O MCT&I — Lei n° 10.973/04 conceitua uma série de termos em seus
artigos iniciais, e relega alguns poucos para sede regulamentar. Na visao de
Bruno Monteiro Portela, a conceituagdo de termos relacionados a ciéncia e
tecnologia em sede legal traz consigo o risco de obsolescéncia da terminologia
adotada, diante da mutabilidade inerente ao contexto das inovacgdes
tecnolégicas. Para o autor, todavia, tal opgao se justificaria pela necessidade de
a legislagao dialogar sistematicamente com outras leis e atos normativos que

tratam do tema.*

4 PORTELA, Bruno Monteiro. Conceitos legais e infralegais. In. BARBOSA, Caio Marcio Melo;
DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (Coord.). Marco
Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 78.



Em nossa visdo, porém, tal conceituacao poderia ser realizada em sede
infralegal/regqulamentar, pois, desta maneira, mitigar-se-ia o risco de
obsolescéncia precoce da conceituacdo — a medida que 0O processo
regulamentar € mais dinamico e célere que o processo legislativo — ao mesmo
tempo em que se cumpriria a demanda por conexao sistémica entre atos
normativos.

Neste subitem, os seguintes conceitos serdo trabalhados: a) Marco
Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao; b) Atuagao direta, atuagéo indutiva e
fomento; c) Inovagao tecnoldgica; d) Risco tecnoldgico; e) Instituicao Cientifica,
Tecnologica e de Inovagao (ICT) e Nucleo de Inovagao Tecnolégica (NIT) e
agéncia de fomento; e f) Ambientes promotores de inovagao e ecossistemas de

inovacgao.

a) Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

O Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCT&l) € um
conjunto de atos normativos composto pela Lei n° 10.973/2004, e as suas
alteracdes realizadas pela Lei n°® 13.243/2016; pelo Decreto n® 9.283/2018, que
regulamentou a Lei n°® 13.243/2016; e pelas disposi¢cdes constitucionais da
matéria, especialmente as alteragdes realizadas pela Emenda Constitucional
(EC) n° 85/2015.

Nao ha, no entanto, uma definicdo positiva ou cientifica sobre a
abrangéncia do Marco. A literatura juridica especializada tende a considera-lo
como o conjunto descrito no paragrafo acima, ainda que o tema da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (CT&l) seja abordado em diversas outras leis.

Caio Marcio Melo Barbosa, Rafael Dubeux, Leopoldo Gomes Muraro
e Bruno Monteiro Portela, em obra coletiva, listam as seguintes leis que abordam
o tema da CT&l:®

Ano Lei Tema |

1987 Lei n° 7.646/87 Primeira Lei de
Software

1991 Lei n° 8.248/91 Lei de informatica

1993 Lei n° 8.661/93 Incentivos fiscais para

capacitagao

5 BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA,
Bruno Monteiro Introdugdo. In: BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO,
Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagéao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 31-33.



1994

1996

1998
2004

2007

2012

2013

2015

2016

2018

2019

2021

2021

Lei n°® 8.958/94

Lei n® 9.279/96

Lei n°® 9.609/98
Lei n® 10.973/04

Lei n° 11.540/07

Lein®12.715/12

Lei n°® 12.858/13

Emenda Constitucional
n° 85/2015

Lei n°® 13.243/16

Decreto n°® 9.283/18

Lei n® 13.969/19

Lei 14.133/21

Lei Complementar n°
182/21

tecnoldgica, com
criagao dos Programas
de Desenvolvimento
Tecnoldgico Industrial
(PDTI) e os Programas
de Desenvolvimento
Tecnoldgico
Agropecuario (PDTA)
Lei das Fundacdes de
Apoio
Lei da Propriedade
Intelectual
Lei do Software
Lei de inovacao
Nova organizacgéo e
governanga para o
Fundo Nacional de
Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico
(FNDCT)

Lei do Inovar-Auto, que
criou incentivos
tributarios para o setor
automotivo entre 2013 e
2017
Mudanca da destinacao
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O Marco Legal de CT&l foi fundado entre 2015 e 2016, quando houve
uma substancial alteragao nas disposigdes constitucionais e legais sobre o tema,
materializada com a promulgagcdo da Emenda Constitucional n® 85/2015 e com
a edicao da Lei n® 13.243/2016.

A EC n° 85/2015 alterou diversos artigos da Constituicao Federal para
“atualizar o tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo”. As
alteragdes promovidas pela referida emenda passam por: i) alteragdo dos arts.
23 e 24, para acrescentar competéncias materiais e legislativas aos entes
politicos, relativas a tecnologia, pesquisa e inovacao; ii) alteracdo do regime
orcamentario previsto no art. 167, VI, que, a partir da emenda, passou a contar
com o § 5° para possibilitar, no ambito da ciéncia, tecnologia e inovagéao, a
transposicao, remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria de
programacgao para outra, sem necessidade de autorizagao legislativa; iii)
determinacao ao Estado para que promova e incentive, de diversas maneiras, a
capacitagao e a inovagéao tecnologica, por meio do acréscimo de tais expressdes
no caput do art. 218, e na redagao dos §§ 1° e 3°, além da insergéo dos §§ 6° e
7°; iv) reforgo ao papel do Estado no incentivo e fomento a inovagao tecnoldgica
em empresas privadas e polos tecnolégicos, por meio da inser¢gao do paragrafo
unico no art. 219; v) insergdo, em sede constitucional, da possibilidade de
cooperagao publico-privada para execugdo de projetos de pesquisa,
desenvolvimento cientifico e inovagao tecnoldgica, a partir da inclusao do art.
219-A; e vi) determinagcdo da criagdo do Sistema Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (SNCTI), no art. 219-B.

Ja a Lein® 13.243/16 realizou alteragbes nas seguintes legislacdes: i)
Lei de Inovagao (Lei n° 10.973/04); ii) Lei do Estrangeiro (Lei n® 6.815/80); iii)
Antiga Lei de Contratagbes Publicas (Lei n° 8.666/93); iv) Lei do Regime
Diferenciado de Contratagdes (Lei n® 12.462/11); v) Lei do Contrato Temporario
(Lei n°® 8.745/93); vi) Lei das fundagdes de apoio (Lei n°® 8.958/94); vii) Lei da
Importacao (Lei n® 8.010/90); viii) Lei de Imposto de Importagao (Lei n° 8.032/90);
ix) Lei da Carreira de Magistério (Lei n® 12.722/12).

Segundo Barbosa, Debeux, Muraro e Gomes, as alteragbes
promovidas pela referida legislagdo foram possiveis em razdo da alteragao
constitucional havida no ano anterior. No que diz respeito ao funcionamento da

Administracdo Publica, a Lei n° 13.243/16 realizou alteragbes substanciais no



regime juridicos dos servidores e das contratagdes publicas. Algumas das
principais mudangas elencadas pelos autores sdo: i) nova hipotese de dispensa
de licitacdo para contratagdo de bens e servigos destinados a pesquisa e
desenvolvimento, que foi incorporado pela Lei n° 14.133/21; ii) simplificagao do
regime juridico do comércio exterior e redugao de impostos para importagéo de
materiais de pesquisa; iii) possibilidade de professores de universidades
publicas em dedicacao exclusiva laborarem de maneira remunerada na iniciativa
privada; iv) aumento da carga horaria maxima para professores em dedicagao
exclusiva se dedicarem a atividades externas a universidade; v) possibilidade de
compartilhamento de infraestrutura e equipes entre universidades e institutos de
pesquisa com empresas para fins de pesquisa; vi) possibilidade de a
Administracdo Publica financiar, encomendar e fomentar inovagéo tecnoldgica,
inclusive com participagdo minoritaria em capital social de empresas privadas;
vii) instituicdo de um regime mais protetivo quanto a propriedade intelectual
originada dos resultados das pesquisas; viii) possibilidade de atuacéo
internacional de Instituicdes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs); e ix) possibilidade
de os Nucleos de Inovagao atuarem como fundagéo de apoio.®

A nova redagdo conferida ao art. 19 da Lei n° 10.973/047 pelas
alteracdes realizadas pela Lei n°® 13.243/16, ainda, disciplina a obrigacao de a
Administracdo Publica direta e indireta promover e incentivar a pesquisa e o
desenvolvimento de novas tecnologias. Trata-se de dispositivo de especial
relevancia para o desenvolvimento das atividades das empresas estatais,
conforme se vera no item 1.2.1.

Conforme se verifica, o Marco vem para tentar, ao menos no plano
legislativo, sanar os principais desafios e obstaculos para o desenvolvimento
tecnolégico no Brasil, que, segundo Rafael Debeux e Bruno Monteiro Portela,
sdo: i) baixo nivel de concorréncia entre os setores de grande complexidade; ii)

custo elevado de oportunidade da inovacéo; iii) baixa qualificacdo do capital

6 BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA,
Bruno Monteiro Introdugdo. In: BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO,
Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagédo no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 34-35.

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



humano; iv) infraestrutura precaria; v) ambiente de negdcios tortuoso e vi)
escassez de recursos.®

Os autores, ainda, sugerem algumas medidas a serem adotadas pelo
Poder Publico para estimular o mercado para produtos e servigos inovadores.
Sao elas: i) apoiar a criacdo e o desenvolvimento de startups no mercado
nacional e internacional; ii) incentivar sustentabilidade econémica de ambientes
promotores de inovacgao; iii) estimular uma maior interacdo entre empresas e
ICTs; iv) melhorar o ambiente de negdcios para inovagéo e v) fomentar o
aumento da produtividade e competitividade das empresas brasileiras; vi) maior
aproximacao da economia global; vii) revisdo da politica de comércio exterior;
viii) redesenho das politicas de investimento estrangeiro e de empresas
brasileiras no exterior; ix) participagdo nos fluxos migratérios de profissionais
altamente qualificados; x) integragdo com comunidade cientifica global; xi)
exportagcdo e incorporagdo tecnoldgica dos recursos naturais; Xii)
aprimoramento da politica industrial e de inovagao; xiii) fomento as inovagdes
governamentais e xiv) promogao de setores estratégicos.®

Segundo o documento “Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao 2016/2022”, editado em 2016 pelo entdo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, ha cinco desafios nacionais para CT&l.
S&o eles: i) posicionar o Brasil entre os paises com maior desenvolvimento e
CT&l; ii) aprimorar as condigdes institucionais para elevar a produtividade da
inovacao; iii) reduzir assimetrias regionais na produgao e no acesso a CT&l; iv)
desenvolver solugdes inovadoras para a inclusdo produtiva e social; e v)
fortalecer as bases para promocéo do desenvolvimento sustentavel.’®

Todas estas estratégias, apds a edicdo do Marco, sao juridicamente

viaveis para a Administracéo Publica. Nem todas, por outro lado, seréo objeto do

8 DUBEUX, Rafael; PORTELA, Bruno Monteiro. Cenario local, nacional e internacional. In:
BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno
Monteiro (coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no Brasil. Salvador:
Juspoivm, 2021. p. 44-45

9 DUBEUX, Rafael; PORTELA, Bruno Monteiro. Cenario local, nacional e internacional. In:
BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno
Monteiro (coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo no Brasil. Salvador:
Juspoivm, 2021. p. 45-54.

10 BRASIL. Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 2016/2022. Disponivel em:
< http://www.finep.gov.br/images/a-
finep/Politica/16_03 2018 Estrategia_Nacional_de Ciencia_Tecnologia_e Inovacao 2016 20
22 pdf> Acesso em: 14 mar 2023.



presente trabalho, que se restringe apenas aquelas aplicaveis por empresas

estatais.

b) Atuacgao direta, atuagao indutiva e fomento;

O presente trabalho utilizara a denominacao “atuacao direta” para se
referir aquelas acbes em que as empresas estatais atuam como contratantes
e/ou executoras imediatas da acdo de pesquisa, inovagao ou desenvolvimento
tecnolégico que se esteja a analisar. Esta-se a tratar aqui de situagdes em que
as empresas estatais atuardo como contratantes diretas das ag¢des de inovacgao,
independentemente do regime juridico (se pelo regime licitatério de contratagao
direta ou se pelo regime de nao incidéncia de licitacdo do art. 28 da Lei das
Estatais).

O termo “atuacao indutiva”"', por sua vez, indicara aquelas medidas em
que as empresas estatais incentivam outros atores a realizarem as condutas que
imediatamente realizardo pesquisa, inovagdo ou desenvolvimento tecnoldgico,

como ocorre com medidas de fomento.'2

c) Inovagao tecnoldgica;

O conceito de inovagao tecnolégica se origina da jungdo de adjetivos
com significativos distintos, mas que comumente séo tidos como sinénimos. A
confusdo se da entre os conceitos de “desenvolvimento tecnoldgico” e
“inovagdo”, conforme aponta Andre Miceli.'3

A ideia de tecnologia se refere ao conhecimento de técnicas, processos
e conhecimentos aplicaveis ao empreendimento de atividades (econémicas ou

nao). Luciano Elias Reis a define como “o aproveitamento de conhecimentos da

1 Trata-se de conceito que se aproxima a denominacgao de “atividade estimulativa”, cunhada por
André Saddy.

2 “Toda atividade administrativa intervencionista, positiva ou negativa, que visa, de modo ndo
coercitivo, induzir, instigar, provocar, promover, proteger, propulsar, incentivar, abrigar, dirigir,
impulsionar ou fomentar direta e imediata e concretamente a iniciativa privada, e, até mesmo,
outros entes ou 6rgaos administrativos, para tomadas de decisdes de setores especificos que
tenham como objetivo que determinados interesses publicos sejam atendidos por meio de
atividades em favor de toda a coletividade, desafogando a estrutura daquele que o realiza e
almejando o desenvolvimento ou progresso econdmico ou social, suprindo eventuais deficiéncias
existentes de forma temporaria e transitéria, como forma de alcancgar objetivos previstos na
Constituicdo e efetivar direitos fundamentais” SADDY, André. Curso de direito administrativo
brasileiro: volume 1. Rio de Janeiro: CEEJ, 2022. p. 190

13 MICELI, Andre. As dimensdes da inovagao e os fatores que a influenciam. MIT Technology
Review, jul. 2022. Disponivel em: https://mittechreview.com.br/as-dimensoes-da-inovacao-e-os-
fatores-que-a-influenciam/. Acesso em: 19 ago 2022.



ciéncia para aplicagéo pratica a fim de influenciar os processos de formagao”.
José Carlos Teixeira da Silva divide tal conceito em macro e microtecnologia. O
primeiro conceito — macrotecnologia — engloba todo o sistema sob o qual a
tecnologia existe, e compreende 0s processos, organizagao, equipamentos,
programas, estrutura e conhecimento da atividade empreendida. A ideia de
microtecnologia, por sua vez, diz respeito ao valor agregado pela tecnologia nos
produtos ou processos aos quais ela se aplica.’

O termo “inovacao”, a seu turno, é conceituado internacionalmente no
Manual de Oslo, produzido pela Organizagdo para a Cooperagéo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que propde um conceito de inovagao
aplicavel aos trés setores da economia (estado, mercado e terceiro setor), e
pauta sua conceituacdo a partir da possibilidade de mensuracéo
(mensurabilidade) do fendmeno da inovagéo.'®

O Manual é constantemente revisado, para que se adeque as mutagdes
do mercado da inovagao, e, por consequéncia, evite definicbes obsoletas e
inaplicaveis. Sua quarta edicdo, a mais recente, foi langada em 2018, e propde

0 seguinte conceito de inovagao:

Uma inovagao € um produto ou processo melhorado (ou sua
combinacdo), que difere significativamente dos produtos ou
processos anteriores da unidade e que foi disponibilizado a
potenciais utilizadores (produto) ou posto em uso pela unidade
(processo)."”

Trata-se de conceito atualizado em relacdo as edi¢gdes anteriores,

especialmente no que tange a exclusao de alguns itens. Os conceitos anteriores

4 REIS, Luciano Elias. Compras publica inovadoras: o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico
e inovativo como perspectiva para o desenvolvimento nacional sustentavel. Belo Horizonte:
Forum, 2022. p. 191.

15 SILVA, José Carlos Teixeira da. Tecnologia: novas abordagens, conceitos, dimensdes e
gestdo. Revista Produgao v. 13, n. 1, p. 50-63, 2003. p. 59.

6 OECD. The Measurement of Scientific, Technological and Innovation Activities Oslo
Manual 2018: Guidelines for Collecting, reporting, and using data on innovation. 4 ed.
Luxemburgo: Eurostat. p. 60.

7 OECD. The Measurement of Scientific, Technological and Innovation Activities Oslo
Manual 2018: Guidelines for Collecting, reporting, and using data on innovation. 4 ed.
Luxemburgo: Eurostat. p. 62



listavam quatro tipos de inovagdes: produtos, processos, organizacional e
marketing.'® Este ultimo, restringe o conceito a produtos’® e processos.?°
O termo inovagao também possui um conceito positivo, presente no art.

2°, IV do MCT&, cuja redagao se transcreve:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, considera-se: (...)

IV - inovagdo: introdugdo de novidade ou aperfeicoamento no
ambiente produtivo e social que resulte em novos produtos,
Servicos ou processos ou que compreenda a agregacgédo de
novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servico ou
processo ja existente que possa resultar em melhorias e em
efetivo ganho de qualidade ou desempenho;

Trata-se de conceito funcionalizado em relagdo ao conceito do Manual
de Oslo, pois demanda, para sua caracterizagdo, ndo apenas a insercao de
elemento novo (“novidade ou aperfeicoamento”), mas a ocorréncia de resultados
(“melhorias” ou “efetivo ganho de qualidade ou desempenho”).

A insercdo de tal conceito em sede legal, no entanto, torna-o mais
suscetivel a obsolescéncia, conforme ja apontado acima. O risco € de que a
atualizacdo legal, pelos meandros inerentes ao processo legislativo, ndo
acompanhe sua atualizagdo no plano internacional ou até mesmo
pratico/mercadolégico. Trata-se, porém, de problema com pouca aplicabilidade

pratica no médio ou curto prazo, pois dificilmente o conceito se transmutara a

18 PALACIO-FIERRO, Andrés; AREVALO-CHAVEZ, Patricio; GUADALUPE-LANAS, Jorge.
Tipologia de la Innovacion Empresarial segun Manual de Oslo. CienciAmérica, v. 6, n. 1, p. 97-
102, 2017. p. 101.

19 “Um produto tecnologicamente novo é um produto cujas caracteristicas tecnoldgicas ou usos
pretendidos diferem daqueles dos produtos produzidos anteriormente. Tais inovagbes podem
envolver tecnologias radicalmente novas, podem basear-se na combinacdo de tecnologias
existentes em novos usos, ou podem ser derivadas do uso de novo conhecimento. (...) Produto
tecnologicamente aprimorado € um produto existente cujo desempenho tenha sido
significativamente aprimorado ou elevado. Um produto simples pode ser aprimorado (em termos
de melhor desempenho ou menor custo) através de componentes ou materiais de desempenho
melhor, ou um produto complexo que consista em varios subsistemas técnicos integrados pode
ser aprimorado através de modificagbes parciais em um dos subsistemas.” OCDE. Manual de
Oslo: Diretrizes para a Coleta e Interpretagdo de Dados sobre Inovagao. 3. ed. Brasilia: OCDE,
Eurostat, FINEP, 2007, p. 55-56.

20 “Inovagdo tecnoldgica de processo é a adogdo de métodos de produgdo novos ou
significativamente melhorados, incluindo métodos de entrega dos produtos. Tais métodos podem
envolver mudangas no equipamento ou na organizagdo da produgdo, ou uma combinagao
dessas mudancas, e podem derivar do uso de novo conhecimento. Os métodos podem ter por
objetivo produzir ou entregar produtos tecnologicamente novos ou aprimorados, que nao possam
ser produzidos ou entregues com os métodos convencionais de produgdo, ou pretender
aumentar a producgao ou eficiéncia na entrega de produtos existentes.” OCDE. Manual de Oslo:
Diretrizes para a Coleta e Interpretagdo de Dados sobre Inovagdo. 3. ed. Brasilia: OCDE,
Eurostat, FINEP, 2007, p. 56.



ponto de interferir na caracterizacdo de determinada agdo como inovadora, e,
com isso, alterar seu regime juridico.

Por fim, registra-se que a inovacgao traz monopdlios temporarios as
empresas que o fazem, e, com isso, percebem ganhos competitivos no mercado,
que podem ser um aumento do valor agregado de seus produtos ou servigo, a
geracgéao de novas oportunidades de crescimento através do rompimento do fluxo

circular da economia, dentro outros.?!

d) Risco tecnolégico;
O termo possui definicdo regulamentar, presente no art. 2°, Ill do Decreto

n°® 9.283/18, que conta com a seguinte redagéao:

Il - risco tecnologico - possibilidade de insucesso no
desenvolvimento de solugéo, decorrente de processo em que o
resultado € incerto em fungao do conhecimento técnico-cientifico
insuficiente a época em que se decide pela realizagao da acgao;

Sua presenga em sede legal esta no caput do art. 20?2, que autoriza a
celebracdo de contratos na modalidade de encomenda tecnologica entre
administracao publica e ICTs ou empresas.

Barbosa sugere a utilizagdo de um paréametro para obijetificar a afericao
de risco tecnoldgico nas contratagdes. Trata-se do Technology Readiness Level
(TRL), desenvolvido pela National Aeronautics and Space Administration
(NASA), que classifica as tecnologias em desenvolvimento com base em seu
nivel de maturidade e guarda relagcédo de inversa proporcionalidade em relagao
ao risco tecnologico; ou seja, quanto mais maduro o desenvolvimento, menor o
risco do negdcio envolvido.?

S&o nove niveis, divididos da seguinte maneira: i) TRL 1 — analise dos

principios basicos que orientam a ciéncia envolvida no desenvolvimento

21 JULIO, Luiz Mariano. Fomento a inovagao tecnolégica no Brasil. Curitiba: Editora do Autor,
2021. p. 11.

22 Art. 20. Os 6rgdos e entidades da administragdo publica, em matéria de interesse publico,
poderao contratar diretamente ICT, entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas,
isoladamente ou em consorcios, voltadas para atividades de pesquisa e de reconhecida
capacitagdo tecnoldgica no setor, visando a realizagdo de atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao que envolvam risco tecnoldgico, para solugao de problema técnico
especifico ou obtengéo de produto, servigo ou processo inovador.

23 BARBOSA, Caio Marcio Melo. Contrato de encomenda tecnolégica. In: BARBOSA, Caio
Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro
(coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021.
p. 334.



tecnoldgico; ii) TRL 2 — formulagdo hipotética de conceito e aplicagédo da
tecnoldgica a ser concebida; iii) TRL 3 - testagem das caracteristicas principais
da solugdo em ambiente controlado; iv e v) TRL 4 e 5 — validagéo e
demonstracao da solugdo em ambiente controlado e ambiente com amostragem
relevante; vi e vii)) TRL 6 e 7 — teste de modelo ou prot6tipo em ambiente
relevante; viii) TRL 8 — validagdo da solugdo completada e testada; ix) TRL 9 —
inicio da operagao em ambiente real.

Como a propria NASA informa, os quatro primeiros niveis estido
relacionados a testagem em ambiente laboratorial; 0 quinto e o sexto, a aplicagcédo
em ambiente simulado; do sétimo ao nono tem-se a aplicagdo da solugdo em
ambiente real.

Segundo Barbosa, o risco tecnolégico se verifica quando da contratagéo
de solugbes que estejam até o TRL 7, ou seja, antes de a solugdo estar
comercialmente pronta. A parir do 8, segundo o autor, ja ndo mais se verifica
risco tecnologico, nos termos da legislagdo.?*

Trata-se, a nosso ver, de critério técnico util para mensurar
objetivamente a presenga de risco tecnolégico nos empreendimentos, e, com
isso, identificar com maior precisao o regime juridico aplicavel as contratacoes.

Por fim, cumpre ressaltar uma caracteristica que sera explorada com
maior profundida no item 2.2.2, mas que, por sua relevancia, constara ja neste
excerto inicial. A literatura juridica especializada defende — e este trabalho se
afilia a este entendimento — que a presencga de risco tecnoldgico, nos termos do
art. 20 do MCT&l é o que caracteriza formalmente e inaugura uma nova
classificagao para os contratos: os contratos de inovagao, caracterizados pela
presenca de risco tecnoldogico.

Trata-se de elemento que os diferencia substancialmente dos contratos
administrativos comuns, cuja conceituagdo, dentro desta classificagdo seria

residual (aqueles em que nao se verifica a presenca de risco tecnolégico).

e) Instituicao Cientifica, Tecnolégica e de Inovagéao (ICT) e Nucleo

de Inovagao Tecnolégica (NIT) e agéncia de fomento;

24 BARBOSA, Caio Marcio Melo. Contrato de encomenda tecnolégica. In: BARBOSA, Caio
Marcio Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro
(coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021.
p. 335.



O Termo Instituigdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagéo (ICT) tem seu

conceito extraido do art. 2°, V do MCT&l, cuja redagao se transcreve:

V - Instituicao Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagao (ICT): érgao
ou entidade da administragdo publica direta ou indireta ou
pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos legalmente
constituida sob as leis brasileiras, com sede e foro no Pais, que
inclua em sua missao institucional ou em seu objetivo social ou
estatutario a pesquisa basica ou aplicada de carater cientifico ou
tecnologico ou o desenvolvimento de novos produtos, servigcos
OU processos;

Em sede regulamentar, o Decreto n°® 9.283/18 pretensamente diferencia
as ICTs publicas e privadas em seu art. 2°, IV?® e V.26 O que se denota, no
entanto, € a mera reprodugéao do texto legal constante no art. 2°, V do MCT&l.

Os requisitos para qualificacdo das pessoas juridicas sao: i) requisito
universal: presenca de “pesquisa basica ou aplicada de carater cientifico ou
tecnolégico ou o desenvolvimento de novos produtos, servigos ou processos” na
missao institucional ou objetivo social das proponentes; ii) requisito para ICT
publica: pertencimento a Administragao Publica direta ou indireta; iii) requisito
para ICT privada: auséncia de finalidade lucrativa em sua constituicdo e sede e
foro no Brasil, conforme enfrentado pela Camara Permanente da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo — CP-CT&l da Advocacia-Geral da Unido (AGU) no
Parecer n° 04/2020/CP-CT&I/PGF/AGU.?"

Denota-se, de tais requisitos, que o legislador conferiu apenas a
Administragdo Publica a possibilidade de usufruir dos efeitos do regime juridico
da ICT enquanto exploradora de atividade econdmica que visa ao lucro, eis que
o requisito de auséncia de finalidade lucrativa se aplica apenas as ICTs privadas.
Este € o0 caso das empresas estatais, que sao as unicas entidades que se
enquadram na hipotese de ICTs publicas que atuam de maneira lucrativa.

A legislagao, no entanto, se omite quanto ao processo de formalizagéo

de uma instituicao como ICT. Nao ha dispositivo que defina como este processo

25 |V - Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovagdo publica - ICT publica - aquela abrangida
pelo inciso V do caput do art. 2° da Lei n® 10.973, de 2004 , integrante da administragéo publica
direta ou indireta, incluidas as empresas publicas e as sociedades de economia mista;

26 \/ - Instituicdo Cientifica, Tecnoldgica e de Inovacao privada - ICT privada - aquela abrangida
pelo inciso V do caput do art. 2° da Lei n® 10.973, de 2004 , constituida sob a forma de pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos.

27 BRASIL. Parecer n° 04/2020/CP-CT&I/PGF/AGU. Disponivel em: < https://www.gov.br/agu/pt-
br/composicao/procuradoria-geral-federal-1/consultoria-juridica/camara-permanente-da-ciencia-
tecnologia-e-inovacao-1/Parecer042020CPCTIPGFAGU.pdf>. Acesso em: 21.08.22.



ocorre, nem a autoridade responsavel pela apreciagcao quanto ao cumprimento
(ou ndo) dos requisitos legais.

Trata-se de omissao que milita em desfavor da segurancga juridica que
deve se verificar em contratagdes publicas, especialmente quando se considera
o fato de que a qualificagcdo de uma pessoa juridica como ICT & condi¢cdo
necessaria para aplicagao do regime juridico instituido no MCT&lI.

Segundo Portela, nos casos de ICTs Publicas, a sua caracterizagao sera
realizada quando da edi¢cdo de atos administrativos cuja motivagao resida nas
disposicdes da Lei n°® 10.973/04, momento em que havera a avaliagéo de sua
legalidade a partir da manifestagao técnica do 6rgao de assessoramento juridico
da entidade.?® O autor, assim como a lei e o decreto, nada mencionam acerca
da caracterizacio de ICTs privadas.

A Controladoria Geral da Unido (CGU), atenta a esta lacuna normativa,
aponta a necessidade de regulamentar os requisitos de caracterizagao dos ICTs,
de modo a sanar as divergéncias interpretativas que pairam sob sua aplicagao,
especialmente apos a retirada do termo “execucgao” do texto legal.?® Apesar da
pequena quantidade de requisitos, ha uma divergéncia no entendimento dos
orgaos de assessoramento juridico quanto ao requisito da finalidade
institucional, cuja redacao fora alterada pelo MCT&I em 2016.

Um lado defende uma interpretacdo mais restritiva do texto legal, no
sentido de que a mera previsdo estatutaria de maneira acessoria seria
insuficiente para caracterizagao das entidades como ICTs, sendo necessaria a
comprovacao de execucao de atividades de maneira continua e preponderante
para tanto.’® Outros militam pela interpretagdo extensiva do requisito,
contentando-se com a mera previsao acessoria ou comprovacao de atividades
de maneira pontual.3'

Nos parece que a solugdo adequada para esta controvérsia seja nao
apenas a regulamentacao dos requisitos de caracterizagdo, mas a instituicao
legal de uma autoridade competente para esta certificacdo, bem como do devido

processo administrativo para sua concessao, como ocorre com o Certificado de

28 PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdao no
Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 34-35.

29 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU). Relatério de avaliagdo. Disponivel em: <
https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/14116.pdf>. Acesso em: 21 ago 2022.

30 Neste sentido os pareceres n° 00914/2018/ACF/CONJUR/MCTIC/CGU/AGU e n°
00006/2019/CP-CT&I/PGF/AGU

31 Ver Parecer n° 01153/2019/ACF/CONJUR/MCTIC/CGU/AGU



Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (CEBAS), regulado pela Lei
Complementar n°® 187/2021.
Seguindo adiante, tem-se os Nucleos de Inovagao Tecnolégica (NITs),

cuja conceituagao encontra-se no art. 2°, VI do MCT&I

VI - Nucleo de Inovagao Tecnolégica (NIT): estrutura instituida
por uma ou mais ICTs, com ou sem personalidade juridica
prépria, que tenha por finalidade a gestao de politica institucional
de inovacao e por competéncias minimas as atribuicoes
previstas nesta Lei

Os NITs sao os 6rgaos de gestao da inovacao tecnolégica das ICTs e
suas principais atribuigdes dizem respeito a prote¢ao dos direitos de propriedade
intelectual e a transferéncia de tecnologias. Estas atribuicbes podem se
materializar, por exemplo, com as NITS sendo responsaveis pelo depdsito de
pedidos de patentes de invengdes, de modelos de utilidade ou de registro de
desenhos industriais desenvolvidos pelas ICTs, bem como negociando e
celebrando contratos de cesséo, licenciamento e outras formas de transferéncia
de tecnologia.

Seguem o padrdo dos technology transfer offices — TTO e dos
technology licensing offices — TLO. Os Technology transfer offices — TTO sao
canais de contato entre a academia e a industria, e, por isso, atuam para facilitar
a comercializacdo do conhecimento produzido nas ICTS, produzindo e
prospectando oportunidades de rentabilizagado da produgao cientifica. Algumas
das principais fungbes sao: i) relagdes corporativas (método ‘pull” — sé&o
procuradoras; e “push”— vao a procura de demanda); ii) propriedade intelectual,
e iii) aconselhamento e incubacgéo de startups.3?

Legislagdo nado confere competéncia e responsabilidade para NIT
deliberar sobre o conteudo técnico cientifico dos projetos. Seu papel, por outro
lado, ndo se restringe apenas a protecdo da propriedade intelectual e
transferéncia de tecnologia, eis que também podem: i) representar os ICTs no
trabalho de prospecc¢ao comercial e captacado de recursos, como, por exemplo,
quando apresentam projetos para investidores em féruns e eventos tematicos
(art. 16, §1°, VII, VIl e IX e §2°); ii) intermediar a oferta de servigos dos ICTs com

32 BARBOSA, Caio Marcio Melo; MURARO, Leopoldo Gomes. Politica de inovagao das ICTs
Publicas e Nucleos de Inovagao Tecnolégica (NIT). In: BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX,
Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco Legal da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 128.



as demandas empresarias e mercadologicas (art. 3°-B, 4° e 16, §1°, Xl e §2°);
ou, ainda, iii) estimular e facilitar criagdo de oportunidades de negdcio a partir
das atividades desenvolvidas nos ICTs (art. 16, §1°, llI, VIl e X).33

Por fim, podem ser classificadas em: i) NIT interno, que integra estrutura
basica da ICT e possui autonomias administrativa, gerencial e orgcamentaria
limitadas. Caso a ICT seja publica, o NIT interno integrara sua estrutura
regimental, sob forma de diretoria, coordenacao, divisdo ou algo similar; ii) NIT
externo, cuja estrutura independente ndo opera sob controle hierarquico da ICT,
pois sdo constituidos sob forma de associagao civil ou fundacao privada; por
isso, possuem maior flexibilidade na gestao dos recursos humanos, financeiros
e patrimoniais. Se gerirem recurso publico, todavia, estardo passiveis de
controle; iii) NIT misto — que opera para varias ICTS, mas esta institucionalizado
em uma.3*

A Agéncia de fomento, por fim, esta conceituada no art. 2°, | do MCT&lI

que a define como:

| — Agéncia de fomento: 6rgéo ou instituicdo de natureza publica
ou privada que tenha entre os seus objetivos o financiamento de
acdes que visem a estimular e promover o desenvolvimento da
ciéncia, da tecnologia e da inovacgao.

Trata-se de conceito bastante abrangente, como ressalta Portela, e que
engloba entidades de diferentes naturezas juridicas em razdo de utilizar um
critério material (financiamento de agbes que estimulam ou promovam CT&l)
para sua caracterizacdo. Neste sentido, as empresas estatais podem ser
consideradas agéncias de fomento, a exemplo do BNDES e da FINEP.3°

f) Ambientes promotores de inovagao e ecossistemas de inovagao.

33 BARBOSA, Caio Marcio Melo; MURARO, Leopoldo Gomes. Politica de inovagdo das ICTs
Pudblicas e Nucleos de Inovagao Tecnoldgica (NIT). In: BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX,
Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco Legal da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 130-132.

34 BARBOSA, Caio Marcio Melo; MURARO, Leopoldo Gomes. Politica de inovacao das ICTs
Publicas e Nucleos de Inovagao Tecnolégica (NIT). In: BARBOSA, Caio Marcio Melo; DUBEUX,
Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco Legal da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 122.

35 PORTELA, Bruno Monteiro. Conceitos legais e infralegais. In: BARBOSA, Caio Marcio Melo;
DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.). Marco
Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 82.



Estes termos estdo tratados no art. 2° Il do Decreto n° 9.283/18, na
forma que segue:

Il - ambientes promotores da inovacao - espacgos propicios a
inovacao e ao empreendedorismo, que constituem ambientes
caracteristicos da economia baseada no conhecimento,
articulam as empresas, os diferentes niveis de governo, as
Instituicbes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovagao, as
agéncias de fomento ou organizagbes da sociedade civil, e
envolvem duas dimensoes:

a) ecossistemas de inovagdo - espagos que agregam
infraestrutura e arranjos institucionais e culturais, que atraem
empreendedores e recursos financeiros, constituem lugares que
potencializam o desenvolvimento da sociedade do
conhecimento e compreendem, entre outros, parques cientificos
e tecnoldgicos, cidades inteligentes, distritos de inovacgédo e
polos tecnolégicos; e

b) mecanismos de geragdo de empreendimentos - mecanismos
promotores de empreendimentos inovadores e de apoio ao
desenvolvimento de empresas nascentes de base tecnoldgica,
que envolvem negdcios inovadores, baseados em diferenciais
tecnologicos e buscam a solucdo de problemas ou desafios
sociais e ambientais, oferecem suporte para transformar ideias
em empreendimentos de sucesso, e compreendem, entre
outros, incubadoras de empresas, aceleradoras de negécios,
espacos abertos de trabalho cooperativo e laboratérios abertos
de prototipagem de produtos e processos;

E nos ambientes promotores de inovacdo que ocorre, por exceléncia a
interacdo entre a tripla hélice da inovagado, composta pela industria, governo e
universidades.

Barbosa aponta que a ideia central dos ambientes promotores de
inovacédo, além desta presente na definigao legal (art. 2°, Il, a e b) de interagao
entre poder publico, setor produtivo e ICTs, é a facilitacao da transformacao de
projetos em negdcios viaveis, ou seja, a transformagao do conhecimento em
produtos, servigos, processos ou sistemas inovadores.3°

Os ecossistemas de inovagao, além de congregarem as atividades
inerentes ao ensino, pesquisa, inovagao e negoécios, também favorecem
ambientes criativos através de atividades culturais e de lazer. Neste ponto, por
exemplo, se diferenciam de complexos industriais, que, através do zoneamento
urbano, se distanciam dos nucleos urbanos habitaveis para proteger a saude, o

bem-estar e a seguranca dos cidaddos. Babosa, neste sentido, afirma que a

36 BARBOSA, Caio Marcio Melo. Ambientes promotores de inovacgao. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 132.



escolha do local para instalagdo de um ecossistema de inovagao pode ser
orientada pela necessidade de revitalizagdo urbana sustentavel, por exemplo.3’

Os mecanismos de inovagao, por outro lado, estdo relacionados a
criagdo de condi¢gdes para o surgimento e aprimoramento de empresas
nascentes de base tecnoldgica, como incubadoras de empresas e aceleradoras
de negdcios.®®

Segundo Barbosa, as atividades da incubadora se resumem a: i)
infraestrutura; ii) suporte gerencial; iii) capacitagdo e iv) networking. As
aceleradoras de negdcio tém estrutura similar as incubadoras, mas possuem
ciclos curtos de desenvolvimento e sdo focadas em modelos de negdcios
especificos. Geralmente sao conduzidas por empresas privadas ou fundos de
investimentos que buscam alta rentabilidade em seus investimentos, e focam em
empresas nascentes de tecnologia (startups). Um dos instrumentos utilizados
pelas aceleradoras € a participagado societaria nas empresas aceleradas, pelo
que, sob o ponto de vista publico a participacdo do Estado se da por meio de

suas estatais, ou na forma de cessao de uso de bens publicos a aceleradoras.®®

1.1.2. O dever constitucional de promocgao e incentivo a PD&I e a necessidade

do poder publico intervir no tema.

O Estado brasileiro e, por consequéncia, a sua administracdo publica,
estdo constitucionalmente obrigados a promover e a incentivar “o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagao cientifica e tecnolégica e
a inovagao”, conforme o art. 218 da Constituicdo Federal.

CF/88

Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento
cientifico, a pesquisa, a capacitacao cientifica e tecnoldgica e a
inovacao.

37 BARBOSA, Caio Marcio Melo. Ambientes promotores de inovagdo. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 135.
38 BARBOSA, Caio Marcio Melo. Ambientes promotores de inovagao. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 135.
39 BARBOSA, Caio Marcio Melo. Ambientes promotores de inovacgao. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 146.



A Constituigdo Federal disciplina o regime juridico da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (CT&l) em seu capitulo 1V, inaugurado pelo art. 218, que
traz uma série de paragrafos com comandos normativos voltados ao regime
juridico da promogéo e incentivo de tais atividades.

Conforme ja se mencionou no item 1.1.1., alinea “a)’, a Emenda
Constitucional n° 85/2015 reformou e atualizou este capitulo, que passou a
contar com diversos comandos normativos voltados a inovagao tecnoldgica.
Neste capitulo serdo abordados comandos constitucionais e legais que
eventualmente tenham regulamentado o tema, e que dao conta de um robusto
arcabougo normativo subutilizado pela pratica administrativa.

Esta obrigagao, dirigida ao Estado brasileiro, deve ser cumprida por cada
um dos poderes dentro de seu respectivo campo de atuagao. No caso da PDA&,
os poderes legislativo e executivo ganham destaque, pois € necessario que o
poder legislativo opere para que haja base legal apta a subsidiar a agao
administrativa; e que o poder executivo tenha vontade politica para concretizar
0s comandos constitucionais e legais que lhe competem.

Esta atuacédo do poder executivo, conforme se vera detalhadamente na
sequéncia, pode se dar de varias maneiras e em varios estagios do processo de
inovacdo. Desde o financiamento de pesquisa basica para testagem de
hipoteses, passando pela testagem em ambiente controlado (TRL 3), pesquisa
aplicada, validacdo e demonstracado (TRL 4-5) até a testagem de um minimo
produto viavel (MPV) no mercado (TRL 9), a Administragdo Publica tem uma
série de ferramentas a sua disposi¢cao para montar a estratégia mais adequada
para executar o ciclo da inovagao tecnoldgica.

Além do dever juridico de promocgéo e incentivo a PD&l, ha uma razao
econdmica que justifica e recomenda a presenga do Estado nesta area. Isto
porque, a alocagdo economicamente eficiente de recursos e riscos sugere a
intervencgao direta do poder publico em areas como inovagao tecnoldgica, em
razao de sua capacidade de suportar riscos e oscilagées no curto prazo.

Conforme lembra Mariana Mazzucato, mesmo os planos mais
economicamente liberais ainda alocam o financiamento de PD&l ao poder
publico, pois isso integraria o nucleo “basico” do que poderia ser relegado ao

estado. Em setores como biotecnologia, nanotecnologia e internet, por exemplo,



os fundos de venture capital (capital de risco) chegaram quinze ou vinte anos
apds a realizagdo de investimentos publicos.*°

As caracteristicas deste tipo de investimento — notadamente o elevado
nivel de risco — afastam sua atratividade para os parametros do capital de risco
privado, e, por isso, demandam a intervengao do capital de risco publico, que
demonstra menos expectativa de retorno financeiro futuro.

Segundo Mazzucato, ha trés grandes caracteristicas deste tipo de
investimento que afastam o capital privado de suas fases iniciais: i) elevada
quantidade de recursos; ii) alto nivel tecnoldgico; e iii) grande risco
mercadoldgico.*’

Andrés Zahler, Daniel Goya e Matias Caamafo mapearam seis barreiras
para inovacdo empresarial que servem para compreensao deste cenario. Sao
elas: i) barreiras financeiras, relativa ao acesso ao crédito, alto custo dos
investimentos necessarios e incerteza quanto ao seu retorno — algo muito
proximo as caracteristicas mapeadas por Mazzucato que explicam a aversao do
capital de risco a estes tipos de investimento; ii) barreiras regulatérias, que
consistem nas regras que devem ser observadas quando da tentativa de
inovagdo — aqui entram questdbes como regime de propriedade intelectual,
regulamentagdes ambientais e protegdo de dados;*? iii) barreira tecnoldgica,
relativa a assimetria de informacdes sobre questdes técnicas ou habilidades
necessarias para desenvolver e testar as novas tecnoldgicas - aqui se incluem o
déficit de mao de obra qualificada; iv) barreira de cooperagao, que diz respeito
a auséncia de uma cultura de cooperacao entre atores do mercado que tenham
objetivos em comum na inovacao tecnoldgica — isso pode incluir falta de parceria
estratégica, redes e ecossistemas de inovagdo, ou acesso a conhecimentos
externos; v) barreiras de mercado, relativas a concentracdo de grandes
competidores em posi¢gbes de dominancia no mercado, e outras barreiras de
entrada que variam a depender do setor; e vi) barreiras de demanda, que se

relacionam as barreiras de mercado, mas dizem respeito a incerteza especifica

40 MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico
vs. Setor privado. ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 34 e p. 41.

41 MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico
vs. Setor privado. ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 34 e p. 41.

42 Segundo Mazzucato, uma das falhas de mercado no setor de PD&I reside no fato de que o
resultado da pesquisa basica é publico, o que reduz o retorno sobre o capital investido em um
contexto de pouca protecdo a propriedade intelectual gerada na pesquisa. MAZZUCATO,
Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. Setor privado.
ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 37.



sobre suficiéncia da demanda para validacao e tracionamento de novos produtos
ou servigos decorrentes da acdo de inovagdo.*3

De acordo com a conclusdo da pesquisa realizada pelos autores, as
barreiras financeiras e de demanda sado as que mais afetam a decisao por inovar
ou n&o dentro do contexto empresarial, pois influenciam ndo somente a deciséo
por lancar novos produtos no mercado, como também a decisao de aportar
recursos em inovagao na origem da cadeia.**

Aponta-se, ainda, uma sétima barreira para inovagao presente no
contexto publico brasileiro, que diz respeito a possibilidade de processamento (e
nao apenas sancionamento) dos agentes envolvidos em projetos de PD&I.
Conforme se vera no proximo tépico, por se tratar de uma atividade de alto risco,
e o Brasil atualmente contar com um sistema de controle externo altamente
disfuncional e imprevisivel, a decisdo de um gestor por iniciar ou ndo um projeto
de PD&l necessariamente passa pelo calculo do custo patrimonial e
reputacional, que se materializam a partir da possibilidade de responder a um
processo administrativo ou judicial relativo ao empreendimento iniciado.

Conforme se percebe, portanto, o alto risco e a aleatoriedade do
processo de inovagao afastam investidores do financiamento de pesquisa
basica, pois o custo de oportunidade os leva a investirem em pesquisa aplicada
ou em langamentos de produtos ja validados.*

Neste contexto, portanto, percebe-se ndo apenas uma obrigacdo
constitucional para a atuacdo do poder publico em PD&I, mas também um
imperativo econdmico e mercadolégico para tanto. Esta atuagcéo pode se dar, a
rigor, de duas maneiras: a primeira no plano da regulacdo e planejamento,
quando o poder publico editara leis, regulamentos e atos normativos no geral, e
estabelecera metas e caminhos a serem atingidos durante a sua atuagéo. E o
fendbmeno descrito por Anne Cristine Cabral como “endogeneizagdo da
tecnologia”, que consiste no fato de as decisées que orientam a pesquisa € a
produgado tecnologica serem voltadas as necessidades do pais. Trata-se de

“internalizar os centros decisorios ligados a tecnologia”’, com vistas ao

43 ZAHLER, Andrés; GOYA, Daniel; CAAMANO, Matias. The role of obstacles to innovation on
innovative activities: an empirical analysis. IDB Working Paper Series, 2018. p. 3-5.

44 ZAHLER, Andrés; GOYA, Daniel; CAAMANO, Matias. The role of obstacles to innovation on
innovative activities: an empirical analysis. IDB Working Paper Series, 2018. p. 27.

45 MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico
vs. Setor privado. ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 65.



atingimento da autonomia tecnoldgica.*® Ja a segunda maneira é a intervengéo
direta do estado como agente de mercado, por meio de agéncias de pesquisa,
laboratorios e empresas estatais — estas ultimas, objeto especifico deste
trabalho.

Para cumprir esta missdo, Mazzucato exemplifica uma séria de medidas
que podem ser realizadas, como a criagao de novas oportunidades tecnoldgicas,
a realizacdo de investimentos em pesquisa basica, o incentivo a criagcado e
desenvolvimento de redes descentralizadas para pesquisas de alto risco, e, por
fim, processos eficientes de desenvolvimento e comercializagao dos resultados
destas pesquisas.*’

A autora, no entanto, defende a presenca de um poder publico
empreendedor, que atue como agente de mercado, e ndo apenas como
planejador — ainda que, conforme se vera na sequéncia, a atividade de
planejamento é primordial para o sucesso de qualquer estratégia de inovacao a
longo prazo. O poder publico, portanto, deve se utilizar de sua capacidade de
suportar riscos para criar visdes e tendéncias de mercado, e ndo apenas para
corrigir suas falhas.*8

Durante a execucado desta tarefa, alerta Mazzucato, seja como
planejador ou agente de mercado, ha riscos que devem ser devidamente
mapeados e analisados pelo poder publico. O primeiro risco diz respeito a
financeirizagdo do processo de inovagao, que ndo pode se submeter a logica
rentista e imediatista que rege grande parte do mercado financeiro. O segundo
diz respeito a alocagao de ferramentas e agentes corretos durante o processo
de inovacédo. Ja o terceiro € relativo as consequéncias do investimento publico
para o sistema de incentivos que influenciam a tomada de decisdo dos agentes
privados. Isto porque, caso haja um desequilibrio nesta equagéo, pode-se gerar
a situacédo em que o aumento do investimento publico desincentive o setor
privado a aportar recursos no projeto, em detrimento de op¢des que tragam

retornos imediatos.*®
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Rafael Valim, no mesmo sentido, aponta para o principio da reparticao
de riscos no bojo das subvengdes, que serdo adiante exploradas. Este principio
impde a necessidade de o parceiro privado aportar capital proprio no exercicio
das atividades, para que se sujeite aos riscos do empreendimento e n&o haja,
por parte do Estado, apenas uma terceirizagéo destas atividades.5°

Alguns exemplos praticos da presenga do estado nos estagios iniciais
de desenvolvimento das tecnologias podem ser extraidos da atuagdo da
Fundacdo de Apoio a Pesquisa de Sao Paulo (FAPESP), que concentra
praticamente 60% de todo o investimento realizado por Fundagdes de Apoio a
Pesquisa (FAPs) no pais.®"

Trés programas da FAPESP merecem destaque neste sentido.

O primeiro é o PIPE (Pesquisa Inovativa em Pequenas Empresas), em
vigor desde 1997, cujo objetivo é apoiar micro, pequenas e meédias empresas na
promogao a inovagao tecnologica através de financiamento de materiais
(permanentes ou de pesquisa), servigos e bolsas de pesquisa. Ele se insere
dentro do programa de Apoio a Pesquisa em Empresas - PAPPE, uma iniciativa
do entdo Ministério da Ciéncia e Tecnologia - MCT, executada pela Financiadora
de Inovagao e Pesquisa - FINEP em conjunto com as Fundag¢des de Amparo a
Pesquisa - FAPs estaduais, que tem como objetivo financiar atividades de
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) de produtos e processos inovadores. Esses
projetos sdo conduzidos por pesquisadores que atuam diretamente ou em
cooperagao com empresas de base tecnoldgica, para incrementar a relagéo
entre o poder publico e o setor privado na busca por inovacdes.*> Conforme se
vera na sequéncia, esta interacdo — setor publico e privado — € indicada pela
literatura especializada como uma das principais medidas para o
desenvolvimento tecnoldgico do pais.

Segundo o site da FAPESP, o PIPE tem cinco objetivos principais:

1. Apoiar a pesquisa em ciéncia e tecnologia como instrumento
para promover a inovagao tecnoldgica e o desenvolvimento
empresarial, com o objetivo de aumentar a competitividade das
pequenas empresas.

MAZZUCATO, Mariana. O Estado Empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs.
Setor privado. ebook. Sao Paulo: Portfélio-penguim, 2014. p. 42 e p. 65.

5 VALIM, Rafael. A subvengao no Direito Administrativo Brasileiro. S3o Paulo:
Contracorrente, 2015. p. 90.
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2. Incrementar a contribuicio da pesquisa para o
desenvolvimento econdmico e social.

3. Induzir o aumento do investimento privado em pesquisa
tecnoldgica.

4. Possibilitar que as empresas se associem a pesquisadores do
ambiente académico em projetos de pesquisa visando a
inovacgao tecnoldgica.

5. Contribuir para a formagéo e o desenvolvimento de nucleos
de desenvolvimento tecnolégico nas empresas e para a
ampliacdo das oportunidades de emprego de pesquisadores no
mercado.%?

Trata-se de programa de fluxo continuo, destinado a empresas com até
250 empregados e que tenham unidade e realizem pesquisa no estado de Sao
Paulo. Neste programa, a FAPESP nao exige contrapartida por parte da empresa
subvencionada, e tampouco titularidade da propriedade intelectual originada do
projeto, mas eventualmente um percentual sobre o faturamento liquido gerado.>*

Ele é dividido em trés fases. A “Fase 1” é destinada “a verificacdo da
viabilidade técnico-cientifica da proposta”, tem duracdo de até 9 meses e
orcamento de até R$ 300 mil, além da “Reserva técnica e beneficios
complementares”; ja a “Fase 2” é destinada a fase da execugao propriamente
dita, pode durar até 24 meses e o orgamento chega a R$ 1.5 milhdo mais a
reserva técnica e beneficios complementares; a “Fase 3” destina-se a expansao
comercial e industrial de produtos, processos, sistemas e/ou servigos inovadores
originados de pesquisas prévias conduzidas pela pequena empresa sem auxilio
da FAPESP ou a partir de investigagdes respaldadas no contexto do PIPE.*

O PIPE ainda se subdivide em algumas modalidades, dentre as quais
cita-se o Pequenas Empresas para Transferéncia de Conhecimento (PIPE-TC),
programa que tem como objetivo promover a pesquisa cientifica e tecnoldgica
em pequenas empresas, sempre em colaboragdo com uma instituicao de ensino
superior ou de pesquisa no estado de Sao Paulo. Este programa possibilita o
financiamento de provas de conceito de pesquisas geradas nessas instituicdes

de ensino superior ou de pesquisa que sejam relevantes para pequenas
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empresas, estreitando ainda mais a relacdo entre a academia e a
industria/mercado. Trata-se de programa de fluxo continuo.%

O segundo programa é o PIPE Invest, uma modalidade de apoio para
startups e pequenas e médias empresas ja financiadas pelo PIPE, que ja tenham
iniciado o desenvolvimento de processos ou produtos inovadores com alto
potencial de sucesso e que ja possuam o interesse de um investidor. Ele se
insere entre as fases 2 e 3 do PIPE. Sua finalidade é aprimorar as tecnologias
envolvidas no processo e acelerar a introdugcdo de inovacgéo tecnoldgica no
mercado. O PIPE Invest basicamente recebe empresas que ja tiverem éxito em
projetos do PIPE e que, agora, tem um novo projeto com parceiro privado
(investidor) interessado em contribuir com valor superior a R$ 100 mil. O
programa, entéo, dobra este investimento, aportando o mesmo valor captado no
mercado privado, limitados a um méaximo de R$ 1 milhdo por um periodo de até
24 meses. Os parceiros privados podem ser pessoas fisicas ou juridicas, sem
conflito de interesse com a empresa que sera alvo do investimento.®’

As propostas de apoio na modalidade PIPE Invest podem ser
apresentadas durante a vigéncia dos projetos PIPE ou até 3 (trés) anos apods o
encerramento do projeto, e os recursos da FAPESP no programa devem ser
empregados exclusivamente para pesquisa. Por outro lado, os recursos do
investimento privado podem ser utilizados a critério da empresa, colaborando
para o sucesso comercial dos resultados do projeto.%®

Ha, por fim, o programa PIPE Empreendedor — Treinamento em
Empreendedorismo de Alta Tecnologia. Trata-se de programa que visa fortalecer
e dar maior solidez comercial as propostas aprovadas no PIPE. O principal
objetivo do PIPE Empreendedor é desenvolver empreendedores melhores, que
ampliam seu conhecimento do mercado, expandam sua rede de contatos e
aprimoram sua visao global sobre negdcios inovadores. Ele é destinado as

empresas na Fase 1 do PIPE, e as auxilia na avaliagcdo de seu modelo de
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negocios, a fim de aumentar suas chances de avangar para a Fase 2, quando
poderao langar seus produtos inovadores no mercado.*®

Lancado em 2016 pela FAPESP e a George Washington University, o
PIPE Empreendedor segue o modelo do Programa I-Corps dos Estados Unidos,
criado para acelerar os beneficios econdmicos e sociais dos projetos PIPE. O
treinamento oferece aos participantes a oportunidade de conhecer seus clientes,
desenvolver uma proposta de valor persuasiva e definir um modelo de negdcio
sustentavel e escalavel. Além disso, os participantes tém acesso a mentores
experientes e podem solicitar um aditivo de até R$ 10 mil para custear despesas
com deslocamentos durante entrevistas e validagdes de campo.®

Na sequéncia, ha o PITE (Programa de Apoio a Pesquisa em Parceria
para Inovacdo Tecnolégica). Trata-se de programa que visa estimular a
cooperacgao entre instituicbes de pesquisa e empresas de qualquer porte. O PITE
tem como finalidade prover recursos para projetos de pesquisa em instituicdes
académicas ou centros de pesquisa. Esses projetos sao realizados em
colaboracdo com pesquisadores de empresas situadas no Brasil ou no exterior,
que também participam no financiamento. O principal objetivo é fortalecer a
conexao entre universidades/institutos de pesquisa e empresas, por meio de
projetos de pesquisa conjuntos e cofinanciados.®’

O projeto é de fluxo continuo e as empresas participantes devem arcar
com uma contrapartida para custear as despesas do projeto. Até 2019, cerca de
R$ 4.3 milhdes foram destinados para 20 projetos. Empresas como Microsoft,
Intel, IBM, Embraer, EMS s&o usuarias deste programa. Ele conta com uma
escala bastante interessante de classificagado dos projetos.5?

Espera-se que, ao realizar projetos de pesquisa em cooperagao, 0s
resultados gerados possam contribuir para a criagdo de conhecimento ou
inovagdes tecnoldgicas de interesse das empresas parceiras. Além disso, busca-

se promover o avango do conhecimento e o desenvolvimento de recursos
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humanos altamente qualificados. As empresas envolvidas devem,
necessariamente, fornecer financiamento para o projeto de pesquisa, seja por
meio de recursos proprios ou de terceiros. A propriedade intelectual gerada pelo
projeto deve ser objeto de acordo entre a instituicido de ensino superior ou
pesquisa responsavel pelo projeto e a empresa que o cofinancia. A FAPESP tera
sempre direito a uma parcela dos beneficios que possam ser gerados por essa
propriedade intelectual, a ser negociada caso a caso entre a FAPESP e a
instituicdo envolvida. O financiamento concedido pela FAPESP, direcionado
exclusivamente a instituicdo académica parceira, € de natureza néo
reembolsavel.®

Ha trés modalidades que variam de acordo com o risco envolvido no
projeto. Séo elas: a) PITE 1 — destinado a projetos com risco baixo, cuja fase
exploratdria ja esteja concluida ou em vias de conclusdo, onde o financiamento
chega a 20% do custeio do projeto; b) PITE 2 — inovagbes com baixo risco
tecnoldgico, onde o financiamento chega a 50% do custo do projeto; e ¢) PITE 3
— projeto associado a alto risco tecnolégico, onde o financiamento chega a 70%
dos custos do projeto.®*

Ha, também, o CPE (Centro de Pesquisa em Engenharia/Centros de
Pesquisa Aplicada), programa executado em pareceria com empresas
cofinanciadoras, com o objetivo de incentivar projetos de longo prazo (10 anos)
que realizem pesquisa de nivel internacional. Geralmente, a FAPESP investe
valores na ordem de R$ 1 milhdo por ano e a empresa cofinanciadora também
o faz em valores semelhantes. Em 2019, esta modalidade era responsavel por
16% dos investimentos da FAPESP, e havia 16 projetos em andamento, dos
quais 12 eram sediados em universidades. Em maio de 2021, houve o anuncio
do resultado da chapada de propostas para constituicido de seis Centros de
Pesquisa Aplicadas em Inteligéncia Artificial.

Outra medida que se pode mencionar € o programa Consorcios Setoriais
para Inovacao Tecnoldgica (ConSITec), criado em 2000, com o objetivo de
promover a colaboragao entre grupos de pesquisa ligados a instituicées paulistas
e aglomerados de empresas de um mesmo setor, visando resolver problemas

tecnolégicos de interesse comum. O programa busca incentivar interagdes
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abrangentes e sustentaveis entre a academia e a industria por periodos mais
prolongados. Para isso, oferece auxilios para a implantagdo e modernizagéo da
infraestrutura de laboratérios de grupos voltados para a pesquisa tecnoldgica
instalados em uma ou mais instituicdes de pesquisa, além de conceder auxilios
individuais a pesquisadores.®®

A criagcédo do ConSlITec foi motivada pelo sucesso dos programas PITE
PIPE, explorados acima, que incentivaram a comunidade cientifica a propor
iniciativas que possibilitassem uma interagao mais ampla e duradoura com o
setor empresarial. O consorcio € uma associagao entre a FAPESP, uma equipe
de pesquisa e um conglomerado de empresas, com a infraestrutura necessaria
sendo financiada por meio de uma parceria entre as partes envolvidas.®

A duracdo minima esperada para a associagcao entre as partes
envolvidas no ConSlITec é de trés anos. Para a formagdo de um consorcio, €
necessario que haja a participagao de pelo menos trés empresas independentes
com interesses tecnolégicos comuns. Além de financiar diretamente os
consorcios recomendados por sua assessoria cientifica, a FAPESP analisa
separadamente pedidos regulares de auxilios a pesquisa tecnoldgica,
encaminhados individualmente pelos membros do grupo de pesquisa
consorciado.?”

A atividade do consércio € continuamente avaliada com base na
qualidade e na quantidade de resultados de pesquisa gerados. Essa avaliagao
consiste no monitoramento dos projetos tecnolégicos individuais, apoiados pela
FAPESP ou por outras agéncias, desenvolvidos no ambito do projeto global do
consorcio. A qualificagao para solicitar auxilios no Programa ConSITec exige um
consorcio entre um grupo de pesquisadores e um conglomerado de, no minimo,

trés empresas que se comprometam a investir no consorcio.®®
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Os consorcios qualificados devem aderir a um sistema duplo de
financiamento, e a FAPESP fornece auxilios para a implantacdo e modernizacao
da infraestrutura laboratorial do grupo de pesquisa, bem como auxilios
individuais aos pesquisadores participantes. A concessao inicial de auxilio tem
um periodo de vigéncia de trés anos, condicionado ao bom andamento das
atividades de pesquisa e a manutengao do apoio das empresas. A concessao
inicial pode ser estendida por um periodo adicional de até trés anos, com base
em parecer de mérito da assessoria da FAPESP.®

No ambito do sistema S, menciona-se ainda a Plataforma Inovagao para
a Industria SESI/SENAI, que tem como objetivo financiar o desenvolvimento de
produtos, processos ou servicos inovadores, buscando aumentar a
produtividade e a competitividade da industria brasileira, além de promover a
otimizacdo da seguranga e saude no setor industrial. Essa iniciativa abrange
empresas de todos os portes, incluindo startups de base tecnoldgica, e té€ margo
de 2023, a plataforma investiu R$ 78,43 milhdes, com valores variaveis de
acordo com o langamento e encerramento de categorias.’®

A Plataforma Inovacéo para a Industria promove a conexao entre a oferta
e demanda da industria, possibilitando o compartilhamento de riscos financeiros
e tecnoldgicos para projetos de PD&I. Através da criagdo de aliangas entre
industrias, associagdes industriais, Institutos SENAI, universidades e ICTs, a
plataforma busca fomentar solugdes inovadoras para grupos de empresas
industriais e agroindustriais. Outra vertente da plataforma é o empreendedorismo
industrial, em que desafios propostos por grandes empresas visam a criagao de
solugdes inovadoras por startups. Parcerias entre industrias e Institutos SENAI
de Inovagao sao estabelecidas para o desenvolvimento de projetos de PDA&l,
com o intuito de aumentar a produtividade e competitividade no setor automotivo,

por exemplo.”"
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Para participar da plataforma, cada empresa deve seguir as regras e
cronogramas especificos de cada categoria, submetendo suas ideias por meio
da Plataforma de Inscricdo. Dentre as categorias disponiveis estdo Convénio
Educacional, Convénio Nacional para Desenvolvimento de Tecnologias
Educacionais, Startup.Tech, Missdo Industrial, Inovagcdo de alto impacto,
Chamada Regional, Agenda Tech, Alianga Agroindustrial, Empreendedorismo
Industrial, Habitats de Inovacéo, Rota 2030 e Inovagéo Setorial em SST e PS.7?

No ambito da Seguranga e Saude do Trabalho (SST) e Promogéo da
Saude (PS), a Plataforma Inovagéao para a Industria investe em projetos que
apresentem solugdes para a reducao das taxas de afastamento e em inovagao
corporativa em saude e seguranga, compartilhando riscos financeiros e
tecnoldgicos. As ideias propostas sao desenvolvidas pelos Institutos SENAI de
Inovagéo, Institutos SENAI de Tecnologia ou Centros de Inovagao SESI, sempre
em colaboracdo com as empresas selecionadas. Dessa forma, a Plataforma
alinha diferentes atores do ecossistema de inovagao, fomentando a interacao
entre academia, industria e setores governamentais, contribuindo para o
desenvolvimento tecnoldgico e a competitividade da industria brasileira.

Nestes programas, € possivel verificar uma relacdo de direta
proporcionalidade entre a presenca de risco tecnologico e a assungao de
contrapartida financeira por parte do poder publico, o que reforca a tese de
Mazzucato.

As preocupacdes externadas por Mazzucato e Valim quanto aos riscos
destas medidas, conforme se vera na sequéncia, ndo apenas podem como
devem ser levadas em conta pelas empresas estatais quando da elaboragao de
seus planos de negocio. A légica da governancga exigida pela Lei das Estatais
impde a necessidade de se considerar os diversos impactos que novas medidas
empresariais podem acarretar, o que obriga os formuladores de tais programas
a se atentarem e mapearem o0s riscos envolvidos em cada operagao.

Neste contexto, um lente de analise util para compreensdo do atual
cenario normativo da PD&l no Brasil € a teoria da multifuncionalidade dos direitos
fundamentais, proposta por Daniel Wunder Hachem no contexto da dogmatica

destes direitos. O professor leciona que os direitos fundamentais possuem duas
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dimensdes: a subjetiva, relativa as pretensdes individuais do titular do bem
juridico protegido por um direito fundamental; e a dimens&o objetiva, voltada a
obrigar o poder publico a criar, no plano fatico e juridico “condi¢des reais e
efetivas de fruigcdo daquele bem juridico pelos cidad&os”.”®

Para criar tais condi¢bes, o poder publico € obrigado a executar
prestacdes juridicas e faticas. As primeiras — prestagdes juridicas — dizem
respeito a obrigacdo de o poder publico criar normas que estabelegam
organizagao e procedimentos para adequada fruicdo do bem juridico tutelado
pelo direito fundamental que as origina; ja as prestacdes faticas sao aquelas
agdes praticas que visam dar concretude as prescrigdes normativas.”

No presente trabalho, quando falamos do dever de o Estado brasileiro
promover e incentivar a PD&l, ndo se esta a trabalhar com a figura de um direito
fundamental especifico. Nao nos parece, todavia, que seja desarrazoado cogitar
da existéncia de um direito fundamental autdnomo relacionado a promogao e ao
incentivo a pesquisa, desenvolvimento e inovagao tecnologica, tendo em vista a
direta relacdo que o tema nutre com o direito fundamental a educagéao, o direito
fundamental ao desenvolvimento sustentavel e com a erradicagcado da pobreza
no pais.”®

Por opg¢dao metodoldgica, ndo enfrentaremos a questdo quanto a
existéncia ou ndo de um direito fundamental relacionado ao dever de o Estado
incentivar e promover PD&l. Portanto, ainda que n&o se esteja a tratar de um
direito fundamental especifico, a estrutura de analise proposta pelo professor
Daniel Wunder Hachem quanto aos desdobramentos da dimensao objetiva dos
direitos fundamentais em obrigacdes de prestacdes faticas e juridicas € util para
compreender o atual cenario do tema da PD&I no Brasil.

Nesta matéria, pode-se dizer que o dever de prestacdo juridica esta
contemplado, eis que ha solida base legal para subsidiar a atuagdo da

administragao publica no plano legal; no plano das prestagdes materiais, no

3 HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos
fundamentais econémicos, sociais, culturais e ambientais. Revista Direitos Fundamentais &
Democracia, v. 14, n. 14.2, p. 618-688, 2013. p. 627.

% HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos
fundamentais econémicos, sociais, culturais e ambientais. Revista Direitos Fundamentais &
Democracia, v. 14, n. 14.2, p. 618-688, 2013. p. 650.

75 Neste sentido, ver: SARLET, Ingo Wolfgang; WELDY, Gabriel. Algumas notas sobre o direito
fundamental ao desenvolvimento sustentavel e a sua dimensao subjetiva e objetiva. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, 2021; e REIS, Camille Lima; DE LESSA CARVALHO, Fabio
Lins. O fomento as novas tecnologias na Administragdo Publica como Direito ao
Desenvolvimento. International Journal of Digital Law, v. 1, n. 3, p. 11-28, 2020.



entanto, ainda ha pontos de melhoria, eis que ha diversos dispositivos legais
subutilizados, pois sem tanta aplicacdo no plano pratico, a despeito de sua
pertinéncia e potencial para a efetivagéo da inovagao tecnolégica no Brasil.
Luciano Elias Reis, inclusive, defende a sindicabilidade quanto ao dever
de promover e incentivar a inovagao tecnolégica. Para o autor, pode-se cogitar
de responsabilizagdo aos agentes publicos competentes que restarem inertes
ante o dever de promover ou incentivar politicas publicas de CT&l, assim como
de direito publico subjetivo a promogao de inovagao tecnoldgica por parte dos

individuos.”®

a) “Endogeinizacao” da tecnologia como imperativo constitucional
e seu tratamento prioritario pelo poder publico (art. 218, §§ 1° e 2°)

No §1° do art. 218, incluido pela EC n°® 85/2015, ha o estabelecimento
de tratamento prioritario do estado para a pesquisa cientifica basica e
tecnologica, considerando "o bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e
inovacao”.

CF/88

Art. 218 (...) § 1° A pesquisa cientifica basica e tecnoldgica
recebera tratamento prioritario do Estado, tendo em vista o bem
publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e inovacgao.

Ja o §2° presente desde a redagado original, orienta a pesquisa
tecnoldgica a partir do estabelecimento de objetivos preponderantes para o seu
desenvolvimento. De acordo com o dispositivo, a pesquisa tecnologica deve se
voltar para a resolugao de “problemas brasileiros” e para o “desenvolvimento do
sistema produtivo nacional e regional’.

CF/88
Art. 218 (...) § 2° A pesquisa tecnoldgica voltar-se-a
preponderantemente para a solugédo dos problemas brasileiros e
para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional.
Trata-se de um exemplo pratico da ideia de “endogeinizagdo” da
tecnolégica, proposta por Cabral, a medida em que impde ao estado o papel de
definir os “problemas brasileiros” a serem enfrentados para o desenvolvimento

do sistema. O que ocorre no caso do art. 218, §2°, a rigor, € o estabelecimento

76 REIS, Luciano Elias. Compras publica inovadoras: o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico
e inovativo como perspectiva para o desenvolvimento nacional sustentavel. Belo Horizonte:
Forum, 2022. p. 191.



da “endogeinizacéo” tecnoldgica como imperativo constitucional direcionado ao
poder publico.

Neste contexto, as leis que regulam os incentivos fiscais para pesquisa
tecnolégica podem ser consideradas como manifestagdes legislativas que visam
estabelecer os “problemas brasileiros” a serem enfrentados. E como se o
legislador densificasse este contexto indeterminado e estabelecesse os reais
problemas brasileiros a serem superados pela pesquisa tecnoldgica.

Menciona-se, neste ponto, a Lei de Informatica (Lei n°® 8.248/91), Lei de
incentivos fiscais para capacitagao tecnoldgica (Lei n® 8.661/93), Lei do Inovar-
Auto (Lei n® 12.715/12), Rota 2030 (Decreto n° 9.283/18), e a lei que alterou a lei
da informatica para disciplinar uma politica industrial de semicondutores (Lei n°
13.969/19). Como o tema dos incentivos fiscais ndo integra o objeto deste
trabalho — eis que ndo compete as empresas estatais regular a politica fiscal
brasileira -, ndo sera realizado um detalhamento deste grupo de leis.

Um projeto mais recente — e dentro do escopo deste trabalho - que pode
ser caracterizado como uma tentativa de o Estado brasileiro orientar a pesquisa
tecnolégica a resolugdo de “problemas nacionais” € o pacote de medidas
anunciadas pelo Governo Federal no Dia Internacional da Mulher de 2023.

Nele, estdo propostas medidas que visam reduzir a desigualdade de
género em diversas areas do Estado brasileiro. Em relagdo a PD&l, pode-se citar
i) alteragdes no programa BNDES Garagem, relativo a aceleragéo de startups,
que agora passara a valorizar solugbes voltadas para mulher e
empreendimentos liderados por mulheres; ii) editais para fundos de capital de
risco (venture capital) que comprovem gestdo mais diversa e paritaria em sua
estrutura; iii) paridade de género entre os representantes do BNDES indicados

aos conselhos e quadros diretivos das empresas em que € acionista.’’

b) Apoio e estimulo para inovagdo tecnolégica em empresas e
flexibilizagdao do regime de recursos humanos na tecnologia (art. 218, §4°)
Na sequéncia, o § 3° do art. 218 da CF/88, incluido em 2015, estabelece
o dever de o Estado brasileiro i) estabelecer incentivos ao investimento em PD&

por empresas; € ii) apoiar a formacao de recursos humanos nas areas de

77 BNDES. Anuncio em conta oficial na plataforma Twitter. Disponivel em: <
https://twitter.com/bndes/status/1633539266650206208?cxt=HHWWgMCztdzTv6stAAAA>.
Acesso em 09 de mar de 2023.



ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovagao, por meio de apoio as atividades de

extensao e estabelecimento de meios e condigdes especiais de remuneragao.

CF/88

Art. 218 (...) § 4° A lei apoiara e estimulara as empresas que
invistam em pesquisa, criacdo de tecnologia adequada ao Pais,
formacédo e aperfeicoamento de seus recursos humanos e que
pratiquem sistemas de remuneracdo que assegurem ao
empregado, desvinculada do salario, participagao nos ganhos
econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho.

Este dispositivo, como se mencionou, contém dois comandos
normativos. O primeiro, relativo ao apoio e estimulo as empresas para que
invistam em PDA&l, foi trabalhado no Capitulo IV do MCT&I, cujo titulo é “Do
estimulo a inovacdo nas empresas”, que foi estruturalmente reformado pela
alteracao da lei em 2016.

Em seu art. 19, o MCT&I estabelece o dever de os entes federativos
promoverem e incentivarem PD&l em empresas e entidades sem fins lucrativos.
Para tanto, elenca quatro espécies de recursos utilizaveis: i) financeiros; ii)
humanos; iii) materiais e iv) de infraestrutura, e orienta a atividade para “atender
as prioridades das politicas industrial e tecnolégica nacional”, que serdo

estabelecidas em regulamento (§1°).

MCT&I

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

O § 2° deste artigo elenca os instrumentos de estimulo a inovagéo nas
empresas aplicaveis pela administracéo publica. Trata-se de um extenso rol com

instrumentos de distintas naturezas juridicas. Alguns deles serao trabalhados de

maneira detalhada na segunda parte deste trabalho.

MCT&I

§ 2°-A. Sao instrumentos de estimulo a inovagéo nas empresas,
quando aplicaveis, entre outros:

| - subvencao econbmica;

Il - financiamento;



Il - participagao societaria;

IV - bénus tecnoldgico;

V - encomenda tecnolégica;

VI - incentivos fiscais;

VIl - concessao de bolsas;

VIII - uso do poder de compra do Estado;

IX - fundos de investimentos;

X - fundos de participacao;

Xl - titulos financeiros, incentivados ou ndo;

Xl - previsao de investimento em pesquisa e desenvolvimento
em contratos de concessdo de servicos publicos ou em
regulacoes setoriais.

O §6°, buscando exemplificar a aplicagao de tais institutos, traz um novo

rol de situagdes em que eles podem ser aplicados. Veja-se:

MCT&I

§ 6° As iniciativas de que trata este artigo poderao ser estendidas
a agbes visando a:

| - apoio financeiro, econdmico e fiscal direto a empresas para
as atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao
tecnoldgica;

Il - constituicdo de parcerias estratégicas e desenvolvimento de
projetos de cooperagao entre ICT e empresas e entre empresas,
em atividades de pesquisa e desenvolvimento, que tenham por
objetivo a geragdo de produtos, servicos e processos
inovadores;

lll - criacdo, implantacdo e consolidacédo de incubadoras de
empresas, de parques e polos tecnolégicos e de demais
ambientes promotores da inovacgao;

IV - implantacdo de redes cooperativas para inovagao
tecnoldgica;

V - adogao de mecanismos para atragao, criagdo e consolidagao
de centros de pesquisa e desenvolvimento de empresas
brasileiras e estrangeiras;

VI - utilizagdo do mercado de capitais e de crédito em acgdes de
inovacao;

VIl - cooperagdo internacional para inovagdo e para
transferéncia de tecnologia;

VIII - internacionalizacdo de empresas brasileiras por meio de
inovacao tecnoldgica;

IX - indugdo de inovacao por meio de compras publicas;

X - utilizagdo de compensagdo comercial, industrial e
tecnologica em contratagdes publicas;

Xl - previsdo de clausulas de investimento em pesquisa e
desenvolvimento em concessdes publicas e em regimes
especiais de incentivos econbémicos;

Xl - implantagao de solugéo de inovagao para apoio e incentivo
a atividades tecnoldgicas ou de inovagdo em microempresas e
em empresas de pequeno porte.



Os instrumentos podem ser assim sistematizados:’8

Cluster Modalidade Responsavel Beneficiario
Concesséao de Bolsas CNPqg, CAPES e FAPs Estudantes
Bolsa :
e . CNPg, CAPES, FAPs, Pesquisadores e grupos
Auxilios a Pesquisa BNDES e FINEP e
Subvencio Econémica FINEP, BNDES, Embrapii Empresas e ICTs
Financiamento
BRI FINEP, BNDES Empresas
Capitalizagdo Renda Variavel FINEP, BNDES Empresas
Titulos Financeiros Admin Publica Concessionarios
i
Bdnus Tecnolégico Admin Pudblica Icro € pequenas
empresas
Compra do Estado com |, . : Empresas com
S licitagtes federais
Margem de Preferéncia Tecnologia Nacional
Poder de Compra g
e Empresas com
Encomenda Tecnolégica |licitagdes federais
o . |diferencial tecnologico
Incentivos Fiscais ME e MCTI Empresajs .que Bendem
Indugdo a0s requisitos
Clausula de PD&I ANEEL e ANP Concessiondrios
Fonte: MCTI

Conforme se percebe, a base juridica para estimulo de inovagcédo nas

empresas € bastante extensa, pelo que, nos parece, ndo se pode alegar

auséncia de base legal para efetivacdo de agbes de inovagado, tampouco

omissao legislativa no dever de promover PD&l.

Quanto ao segundo comando normativo, presente no § 4° do art. 218,

relativo aos recursos humanos, pode-se mencionar, em sede legal, as reformas

realizadas pelo novo MCT&l no regime juridico dos professores de universidade

publica que laboram em dedicagcdo exclusiva, que agora podem exercer

atividade remunerada em ICTs ou empresas para projetos de inovagao, desde

que cumpridos os requisitos da lei. Veja-se o art. 14-A da Lei 10.973/04:

MCT&I

Art. 14-A. O pesquisador publico em regime de dedicagéo
exclusiva, inclusive aquele enquadrado em plano de carreiras e
cargos de magistério, podera exercer atividade remunerada de
pesquisa, desenvolvimento e inovagdao em ICT ou em empresa
e participar da execucéo de projeto aprovado ou custeado com
recursos previstos nesta Lei, desde que observada a
conveniéncia do 6rgao de origem e assegurada a continuidade
de suas atividades de ensino ou pesquisa nesse 0rgado, a
depender de sua respectiva natureza.

78 JULIO, Luiz Mariano. Fomento a inovagao tecnolégica no Brasil. Curitiba: Editora do Autor,

2021. p. 89.




Outro ponto de apoio a formacgao de recursos humanos na legislagao diz
respeito as hipoteses de afastamento e licenca ndo remunerada para
pesquisadores publicos. O art. 14, presente desde a redagao original do MCT&l,
faculta aos pesquisadores a possibilidade de afastamento remunerado para
prestacao de servigos em outra ICT, desde que preenchidos os requisitos legais.

MCT&I

Art. 14. Para a execucéao do disposto nesta Lei, ao pesquisador
publico é facultado o afastamento para prestar colaboragédo a
outra ICT, nos termos do inciso Il do art. 93 da Lei n° 8.112, de
11 de dezembro de 1990, observada a conveniéncia da ICT de
origem.

§ 1° As atividades desenvolvidas pelo pesquisador publico, na
instituicdo de destino, devem ser compativeis com a natureza do
cargo efetivo, cargo militar ou emprego publico por ele exercido
na instituicao de origem, na forma do regulamento.

§ 2° Durante o periodo de afastamento de que trata o caput deste
artigo, sdo assegurados ao pesquisador publico o vencimento
do cargo efetivo, o soldo do cargo militar ou o salario do emprego
publico da instituicdo de origem, acrescido das vantagens
pecuniarias permanentes estabelecidas em lei, bem como
progressao funcional e os beneficios do plano de seguridade
social ao qual estiver vinculado.

§ 3° As gratificagdes especificas do pesquisador publico em
regime de dedicacao exclusiva, inclusive aquele enquadrado em
plano de carreiras e cargos de magistério, serdo garantidas, na
forma do § 2° deste artigo, quando houver o completo
afastamento de ICT publica para outra ICT, desde que seja de
conveniéncia da ICT de origem

Ja o art. 15 do MCT&I, presente desde sua redag&o original, institui a
possibilidade de o pesquisador publico pedir licenga ndo remunerada para
empreender atividade econémica, desde que ndo esteja em estagio probatorio e

cumpra os demais requisitos legais. Veja-se:

MCT&I

Art. 15. A critério da administracdo publica, na forma do
regulamento, podera ser concedida ao pesquisador publico,
desde que nado esteja em estagio probatorio, licenca sem
remuneragdo para constituir empresa com a finalidade de
desenvolver atividade empresarial relativa a inovacéao.

§ 1° A licenga a que se refere o caput deste artigo dar-se-a pelo
prazo de até 3 (trés) anos consecutivos, renovavel por igual
periodo.

Estes dispositivos materializam alteragbes essenciais para flexibilizagao
do regime de recursos humanos das universidades publicas, e, por isso, facilitam

o fluxo de conhecimento entre universidade e setor produtivo. Por conta deste



fluxo €& que estas medidas constituem avangos essenciais para o
estabelecimento de um processo eficiente de transformacgao de pesquisa basica

em pesquisa aplicada.

c) Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (SNCTI) e
autonomia cientifica

O art. 218, §3° junto com o art. 219, estabelecem uma ténica
nacionalista ao regime juridico da inovagao brasileira. Veja-se, por exemplo, que
o art. 219, ao estabelecer que “0 mercado interno integra o patriménio nacional”,
impde que ele seja incentivo de modo a “viabilizar o desenvolvimento cultural e
sécio-econdmico, o bem-estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do Pais,
nos termos de lei federal.”.

CF/88

Art. 219. O mercado interno integra o patrimdnio nacional e sera
incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
socio-econdmico, o bem-estar da populacdo e a autonomia
tecnoldgica do Pais, nos termos de lei federal.

Ao explorar a expressao “mercado interno”, Gilberto Bercovici ressalta
que sua inclusdo no texto constitucional, em sua leitura, ndo determina a adogéao
de uma “economia de mercado”, mas “significa a valorizagdo do mercado interno
como centro dindmico do desenvolvimento brasileiro, inclusive no sentido de
garantir melhores condigdes de vida para a populagao e a autonomia tecnoldgica
do pais”.”

Em complemento a este dispositivo, ainda, pode-se citar o art. 219-B,
que cria o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo (SNCTI).

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

Conforme se vera na sequéncia, a criagao de um sistema nacional de
inovagao € apontada pela literatura especializada como condi¢gdo necessaria
para o atingimento da “autonomia cientifica”, mencionada pelo art. 219 — dai a

relagao entre os temas.

79 BERCOVICI, Gilberto. Ciéncia e inovagao sob a Constituicdo de 1988. Revista dos Tribunais,
Sao Paulo, v. 916, ano 101, p. 267-294, fev. 2012, p. 284.



Luciano Elias Reis, ao interpretar o alcance do sentido da expressao
“autonomia tecnoldgica” no texto constitucional, conclui que se trata de
comandando destinado para o Estado ser um protagonista na corrida
tecnologica, com vistas a diminuir a dependéncia do mercado interno em relagao
as tecnologias de paises estrangeiros. Trata-se, segundo o autor, da
“prescindibilidade de dependéncia tecnoldgica da forma mais intensa possivel”.
80

Um dos caminhos propostos por Cabral para o atingimento da autonomia
tecnologica no pais € a integragao entre universidade e sociedade, com vistas a
construcdo de um sistema nacional de inovagao com sentido distributivo. Para
tanto, segundo a autora, as universidades devem deixar de ser vistas apenas
como produtoras de conhecimento para assumirem um papel de agentes ativos
na transformacao da realidade social e econbmica do pais, a partir de sua
integragéo com o setor produtivo.?’

Em sua atuagao, segundo Reis, o Estado deve gerar confianca para os
investidores, assim como possibilitar ao Poder Publico o desenvolvimento de
tecnologias e a formalizagédo de parcerias com o setor privado. Para esta misséo,
segundo Reis, deve-se criar um ambiente atrativo, que se constitui em trés
vetores: i) reconhecimento; ii) remuneracao e iii) seguranca juridica.

Este imperativo da criagdo de um ambiente atrativo e seguro para o
desenvolvimento de parcerias se relaciona, também, com os demais artigos do
capitulo IV da Constituicdo Federal, que exploram as possibilidades de
emparceiramento entre Administracdo Publica e particulares. Aqui reside,
inclusive, as possiblidades de integracédo entre universidade e setor produtivo,
defendido por Reis, conforme exposto acima.

Um dos atores que deve atuar para garantir a atratividade e
previsibilidade deste sistema, conforme ja se mencionou, € o SNCTI. Segundo
Julio, “Sistema de Inovacdo” é o conjunto de “estratégias, mecanismos,
procedimentos e estruturas utilizadas para viabilizar a realizacdo e ampliacao de
atividades de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo (PD&l) numa

organizagdo”. Segundo a classificagcdo proposta por Julio, ha dois grandes

80 REIS, Luciano Elias. Compras publica inovadoras: o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico
e inovativo como perspectiva para o desenvolvimento nacional sustentavel. Belo Horizonte:
Férum, 2022. p. 197.

81 CABRAL, Anne Cristine. A Constituicdo e os Caminhos para a Autonomia Tecnoldgica: Uma
Abordagem entre Estruturalistas e Evolucionistas. Revista da Faculdade Mineira de Direito, v.
15, n. 30, 2012. p. 26.



blocos de atividades que compdem um sistema de inovacdo, denominados
‘Base para Inovagao” e “Materializagdo da Inovagao”, que podem ser

sintetizados nesta figura.®?
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Figura 1 — blocos de atividades do sistema de inovagéo

Para o autor, a Base para Inovagao € caracterizada pela elaboracao de
politicas publicas (definicdo de metas, planejamento de agcbes, monitoramento
de execugao, etc.) com objetivo de “suportar o esfor¢o inovativo do segmento
empresarial”.83

Julio, entdo, classifica trés tipos de politicas publicas necessarias para
que se forme uma base inovativa. Sao elas: i) politicas publicas de capacitacéao
para inovacao, cuja finalidade é a qualificagao técnica do quadro de pessoal da
organizagdes, a exemplo do que fazem a CAPES e a CNPq; ii) politicas publicas

de mobilizacdo para inovagdao, que consistem em acgdes voltadas ao

82 JULIO, Luiz Mariano. Fomento a inovagao tecnolégica no Brasil. Curitiba: Editora do Autor,
2021.p. 11 e 12.
83 JULIO, Luiz Mariano. Fomento a inovagao tecnolégica no Brasil. Curitiba: Editora do Autor,
2021.p. 11 e 12.




estabelecimento de metas e acdes para seu alcance, como o PROALCOOL no
Brasil e o Projeto Apolo nos Estados Unidos; iii) politicas publicas de
financiamento a inovagdao, com o objetivo principal de reduzir os riscos
envolvidos no processo de inovagao, a exemplo do que fazem BNDES, FINEP,
e Ministério da Gestdo & Inovagdo com subvencgdes, financiamentos a juros
subsidiados e de incentivos fiscais.®*

Ja a “Materializacao da Inovacao”, representada pelas quatro colunas na
figura proposta por Julio, sdo as agdes necessarias para que as atividades
inovativas se realizem, seja com interesse financeiro imediato, seja com
interesse cientifico. Sao elas: i) gestdo de oportunidades; ii) gestdo de P&D:; iii)
gestao de conhecimento; e iv) gestéo financeira.®

No Brasil, ainda ndo se tem o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo (SNCTI) estruturado, o que constitui uma grave lacuna para o
desenvolvimento da PD&I. O que se tem séo iniciativa episédicas de governos
que realizam planejamentos de curto prazo, sem muita continuidade ou
coeréncia entre eles. O ultimo documento desta natureza publicado foi a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2016/2022, do entdo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes.

Segundo avaliagdo de Julio, o mercado brasileiro ndo demonstra
vocagao para agregacao de ciéncia de ponta em seus produtos e servigos. O
que se observa, segundo o autor, é a aplicagdo de conhecimento relativamente
dominados aos produtos, servigos e processos existentes, num posicionamento
de fast follower, ou, até mesmo, late follower.8’

Uma das causas deste cenario, segundo Julio, € o descasamento de
agendas entre universidades e empresas. Na analise do autor, a pesquisa
nacional produz um numero expressivo de trabalhos académicos que nao estéo
na pauta das empresas, 0 que gera uma significativa contribuicdo para o cenario

internacional e uma inexpressiva contribuicdo para o PIB Nacional. Para
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comprovar seu ponto, o autor menciona o dado de que, em 2019, oito das dez
maiores depositantes de patentes no pais eram universidades, e ndao empresas;
do mesmo lado, em 2019, mais da metade (53,7%) do orgcamento da Unido em
destinado a C&T esteve alocado no Ministério da Educagéo, que destinou o
equivalente a 40,09% do orcamento da Unido (74,6% de seu orgamento) ao
custeio® das pos-graduagoes.®?

A instituicdo o SNCTI, neste sentido, auxiliaria o pais a mapear estes
problemas e coordenaria as solug¢des, fazendo as vezes de 6rgao planejador de
PD&I do estado. Nos parece que a instituicdo do SNCTI é condigao necessaria
para a atratividade do ecossistema de inovagao brasileiro, conforme apontado
por Reis.

A simples existéncia de um sistema nacional de inovagéo, no entanto,
nao é suficiente, para Mazzucato, que defende a atuagéo do estado como agente
de mercado, e ndo como mero coordenador/planejador. Para materializar tal
participacdo, a autora sugere a atuagao através de agéncias de fomento a
pesquisa e laboratorios.®©

Alessandro Octaviani e Irene Nohara, neste sentido, lembram das
“funcdes Keynes-schumpeterianas” tributadas ao “Estado empreendedor” na
atual configuragao do capitalismo. Estas fungbes dariam conta da necessidade
de i) o Estado trabalhar para garantir a estabilidade geral do ambiente
macroecondémico global, onde se verificaria a funcdo keynesiana; e ii) a
necessidade de operar politicas de geracdo de complexidade econdémica e
novos ciclos de acumulacao, que podem ser feitos a partir do incentivo a ciclos

de inovagéo tecnoldgica — e aqui estaria as “fungbes schumpeterianas”.®’
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No contexto brasileiro, analisado por José Sérgio da Silva Cristbvam e
Thanderson de Sousa, a economia semiperiférica demanda uma atuacao
protagonista do Estado como agente de inovacgao, visto que a criagédo de um
ambiente inovador e a reconfiguragcao do aparelho estatal sdo fatores cruciais
para a realizagédo do interesse coletivo e dos objetivos superiores estabelecidos
pela Constituicao de 1988. De fato, segundo os autores, a propria estrutura
estatal delineada pela ordem constitucional atual impulsiona a busca por
inovagao no dmbito publico.%?

Segundo os dados da UNESCO, no Brasil, aproximadamente 55% do
“RH da inovagao” é composto pela academia. Veja-se o grafico abaixo:%?
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A alocacao da maior parte recursos humanos tecnicamente preparados
para realizar inovagéao tecnolégica na academia, na avaliagdo de Julio, distancia
o Brasil de um ambiente competitivo no cenario internacional.®*

Em nossa analise, a partir do grafico pode-se constatar a presencga
inexpressiva do governo como agente direto de inovagdo. Essa situagao,
somada ao fato de que a maior parte do orgamento destinado a inovagao nos
Ministérios € direcionada aos Programas de Pds-Graduacéo (PPGs), evidencia
o entrave estrutural no sistema de inovagao nacional. O papel do governo, nesse
contexto, esta predominantemente voltado ao financiamento, enquanto seria
mais apropriado que atuasse como agente ativo, por meio de suas empresas
estatais.

Visando modificar esse panorama, foram desenvolvidos diversos
programas que propdem a integragdo entre pesquisadores académicos e
empresas privadas. Dentre esses programas, destacam-se o RHAE (Recursos
Humanos em Areas Estratégicas) e o Inova Talentos, os quais buscam fomentar
a cooperagao entre os setores e promover o desenvolvimento tecnologico e a
inovacao no pais.

O programa “RHAE — pesquisador na empresa” foi criado em 1987, em
fruto de uma parceria do entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes
(MCTI) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq). Ele foi um programa pioneiro para inser¢gao de mestres e doutores no
setor privado. O programa, voltado especialmente para empresas de micro,
pequeno e médio porte, tinha como objetivo a formagdo e capacitacdo de
profissionais para atuagdo em projetos de pesquisa aplicada e desenvolvimento
tecnolégico, e serviu para intensificar o fluxo de recursos humanos dentro do
ecossistema de inovagédo brasileiro.%

Ao longo de sua trajetoria, o RHAE passou por trés fases distintas. A
primeira, entre 1988 e 1990, focou nas "Areas Estratégicas" do MCT, como
Biotecnologia, Quimica Fina, Mecanica de Precisdo, Novos Materiais,
Informatica e Microeletronica. A segunda fase, de 1990 a 1997, expandiu-se para

abranger Geociéncias, Tecnologia Mineral, Energia, Meio Ambiente e
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Tecnologia Industrial Basica, resultando na aprovacado de 743 projetos e no
investimento de R$ 125.897.200,00. Por fim, a terceira fase teve inicio em 1997,
quando o programa passou a ser gerido pelo CNPq e adotou a estratégia de
indugao por editais e chamadas, e compreendeu duas classes de atividades: i)
pesquisa, desenvolvimento e engenharia, voltado a inovagéo tecnolégica e
aprimoramento de produtos, processos e servigos; e ii) ampliagao,
Aperfeicoamento e Consolidagdo da Infraestrutura de Servigos Tecnoldgicos.%

Durante a década de 1990, o RHAE destacou-se pela abordagem de
apoio a integracao entre universidades e empresas, apoiando projetos voltados
para o desenvolvimento de produtos, processos e servigos inovadores, o
aprimoramento da infraestrutura de servigos tecnolégicos no pais e a
capacitagao tecnoldgica. Exemplos notaveis incluem parcerias entre a Vallée
Nordeste e universidades como UnB, UFMG e USP, além de colaboragdes entre
fabricantes de baterias do Parana e a Universidade Federal de Sdo Carlos.
Atualmente, o programa opera por meio de editais e chamadas, exigindo que os
projetos propostos estejam alinhados as diretrizes estabelecidas pela chamada
publica e focados no trabalho a ser desenvolvido pelo pesquisador e sua equipe
na empresa.®’

O programa prosseguiu e, entre 2007 e 2013, funcionou da seguinte
maneira: a empresa apresentava um projeto de P&D que tinha demanda por
“‘Bolsas de Fomento Tecnolégico”, ganhando, entdo cota de bolsas e indicando
o bolsista; o CNPq, entao, arcava com o 6nus financeiro da bolsa e realizava o
controle dos resultados das pesquisas. No periodo, houve o dispéndio de R$ 236
milhdes de reais, no custeio de 4.274 bolsas, que serviram a 1.255 projetos. O
CNPq, no entanto, renunciou a participagdo na propriedade intelectual ou
resultados econémicos gerados. Empresas como Bosch, Natura, Vale, Whirlpool
e Braskem foram grandes usuarias desta fonte de recursos para obtengcao de
mao de obra altamente qualificada.®®

Em 2020, sete anos apds a descontinuidade do projeto em 2013, o

programa foi remodelado, e passou a se chamar “RHAE - Pesquisador na

% BRASIL. O programa RHAE Pesquisador na Empresa. Disponivel em: <
https://www.gov.br/cnpg/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/rhae>
Acesso em: 15 mar 2023.

7 BRASIL. O programa RHAE Pesquisador na Empresa. Disponivel em: <
https://www.gov.br/cnpg/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/rhae>
Acesso em: 15 mar 2023.

98 JULIO, Luiz Mariano. Fomento a inovagao tecnolégica no Brasil. Curitiba: Editora do Autor,
2021. p. 106-107.



Empresa Incubada”, e disponibilizou, por meio da Chamada RHAE
CNPg/MCTI/SEMPI n° 033/2020, R$ 5 milhdes, em bolsas de até R$ 90 mil para
projetos de empresas em fase de incubagéo que operassem nas areas que sao
utilizadas como eixo tematico pela FINEP: i) Tecnologias Estratégicas; ii)
Tecnologias Habilitadoras; iii) Tecnologias de Producao; iv) Tecnologias para
Desenvolvimento Sustentavel; e v) Tecnologias para Qualidade de Vida.%

Por sua vez, em 2021, a Chamada RHAE CNPqg/MCTI/SEMPI n°
021/2021 - Programa RHAE (Recursos Humanos em Areas Estratégicas) foi
langada, permitindo a participagdo de empresas de todos os portes. Esta
chamada contou com duas linhas de financiamento: uma para apoiar propostas
com orcamentos de até R$ 400 mil e outra, exclusiva para Startups, com
orcamentos de até R$ 200 mil. Essa chamada mobilizou recursos no valor de R$
104 milhdes de reais e aprovou 473 propostas.’®

Outro programa que visa integrar os setores académico e empresarial é
o Inova Talentos, que existe desde 2014 e tem em uma ldgica similar ao RHAE,
no sentido de capacitar académicos e inseri-los no setor empresarial para
intensificar a interagédo entre academia e industria. Este programa € operado pela
CNPq em parceria com o Instituto Evaldo Lodi (IEL), e volta-se a Trainees, da
graduacéo até o doutorado. Ele opera um duas fases: i) selegao dos projetos das
empresas; e i) selegdo dos candidatos que trabalhardo nos projetos
selecionados. %!

Entre 2013 e 2020, houve a concessao de 1.756 bolsas, que atenderao
a 987 projetos de 635 empresas. As bolsas, neste programa, sao arcadas pela
propria empresa, que repassa ao CNPq o valor de R$ 1.500,00/més para
graduandos e R$ 4.500,00/més para doutores titulados ha até cinco anos; o
CNPq, entao, repassa os valores aos pesquisadores, que nao tem qualquer
encargo trabalhista sobre o valor, o que reduz consideravelmente o custo de

contratagcdo desta m&o de obra, sob o ponto de vista das empresas. Este
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programa também conta com um ramo denominado “Inova Global”, voltado a

integragéo do pesquisador brasileiro no exterior."%?

A despeito da existéncia e dos resultados exitosos destes programas,

ainda se aponta a auséncia de uma coordenagao entre todos. Esta coordenacéo

cabe ao SNCTI, pelo que apontamos a sua instituichio como condicao

imprescindivel ao desenvolvimento tecnoldgico nacional.

d) Distribuicdao de tecnologia e incentivo aos inventores (art. 219,

paragrafo unico)

O paragrafo unico do art. 219, anteriormente trabalhado, menciona a

figura dos “ambientes promotores de inovacao”, trabalhada no item 1.1.1, alinea

“f)” deste trabalho, bem como quanto a atuacao dos inventores independentes e

a distribuicao (“criagdo, absorgao, difusao e transferéncia”) de tecnologia.

MCT&I

Art. 219 (...) Paragrafo unico. O Estado estimulara a formagéo e
o fortalecimento da inovacdo nas empresas, bem como nos
demais entes, publicos ou privados, a constituicao e a
manutencdo de parques e polos tecnolégicos e de demais
ambientes promotores da inovacdo, a atuacado dos inventores
independentes e a criagao, absorcao, difusao e transferéncia de
tecnologia.

Os parques e polos tecnoldgicos foram contemplados no art. 19, §6°, I,

ja mencionado acima, quando a legislagdo discorre sobre mecanismos de

incentivo a inovagao tecnoldgica nas empresas.

Quanto aos inventores independentes, o MCT&l dispensou um capitulo

ao seu regime juridico, que conta com a possibilidade de ICTs publicas

encamparem os projetos cuja patente tenha sido depositada pelos inventores.

MCT&I

Art. 22. Ao inventor independente que comprove depésito de
pedido de patente é facultado solicitar a adog¢ao de sua criagao
por ICT publica, que decidira quanto a conveniéncia e a
oportunidade da solicitacao e a elaboragéo de projeto voltado a
avaliacdo da criagdo para futuro desenvolvimento, incubagao,
utilizacdo, industrializac&o e insercédo no mercado.
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Ja o art. 22-A, institui uma série de mecanismos de apoio aos inventores

independentes aplicaveis ndo s6 por ICTs, mas também pelos entes federativos.

Art. 22-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios,
as agéncias de fomento e as ICTs publicas poderdo apoiar o
inventor independente que comprovar o depdsito de patente de
sua criagao, entre outras formas, por meio de:

| — analise da viabilidade técnica e econémica do objeto de sua
invencao;

Il — assisténcia para transformacao da invengcdo em produto ou
processo com os mecanismos financeiros e crediticios dispostos
na legislagao;

Il — assisténcia para constituicdo de empresa que produza o
bem objeto da invengéo;

IV — orientagdo para transferéncia de tecnologia para empresas
ja constituidas.

e) Instrumentos juridicos de cooperagao publico-privada (art. 219-

A);

Na sequéncia da Constituicao Federal, o art. 219-A autoriza a celebracao

de instrumentos de cooperagao entre os o poder publico e as entidades privadas,

com vistas & execucdo de projetos de PD&I. E digno de nota o fato de que, ja

em sede constitucional, optou-se pela expressa mencédo a possibilidade de

compartilhamento de recursos humanos especializados e compartilhamento de

infraestrutura.

Art. 219-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao firmar instrumentos de cooperagcao com
6rgaos e entidades publicos e com entidades privadas, inclusive
para o compartilhamento de recursos humanos especializados e
capacidade instalada, para a execugao de projetos de pesquisa,
de desenvolvimento cientifico e tecnolégico e de inovagao,
mediante contrapartida financeira ou nao financeira assumida
pelo ente beneficiario, na forma da lei.

Em sede legal, um dos instrumentos de cooperacdo mais relevantes

para o ecossistema de inovacao brasileiro esta disposto no art. 20 do MCT&l, e

€ o contrato de encomenda tecnoldgica, que se caracteriza, sobretudo, pela

presenca de risco tecnologico, conforme visto no item 1.1.1, alinea “b)”.

Art. 20. Os o6rgaos e entidades da administragdo publica, em
matéria de interesse publico, poderao contratar diretamente ICT,
entidades de direito privado sem fins lucrativos ou empresas,
isoladamente ou em consoércios, voltadas para atividades de
pesquisa e de reconhecida capacitagdo tecnoldgica no setor,
visando a realizacdo de atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo que envolvam risco tecnoldgico,
para solucdo de problema técnico especifico ou obtencédo de
produto, servigo ou processo inovador.



Foi esta a modalidade contratual utilizada para encomenda de vacinas
durante a pandemia da COVID19. Através do contato de encomenda tecnoldgica
€ que se materializou a contratagdo do desenvolvimento e produg¢ao da vacina
Astrazenca/Oxford pela Fundagdo Oswaldo Cruz — FIOCRUZ, pelo valor de
aproximadamente R$ 2 bilhdes de reais. Trata-se, na definicdo de Caio Marcio
Melo Barbosa, de contrato de “servicos de pesquisa e desenvolvimento de
solugdo tecnoldgica inovadora nao disponivel no mercado (...) na presenga de
risco”, que pode ser utilizada ou apropriada pelo Estado e que “pode
eventualmente abranger a posterior aquisicdo em escala do produto ou servigo
final gerado, com a finalidade de atender a uma demanda publica especifica”.'%3

Segundo Rodrigo Goulart de Freitas Pombo, trata-se de instrumento
juridico com correspondéncia na Europa (Federal Acquisition Regulation — FAR)
e nos Estados Unidos (Pre-Commercial Procurements — PCP), cujo nucleo
comum reside em dois principais pontos: i) sua finalidade em resolver problemas
socioecondmicos eleitos pelo Estado (mission-oriented policy); e ii) utilizagao de
técnica contratual para compensar riscos. 04

O art. 20 traz quatro elementos centrais do contrato de encomenda
tecnolégica, que séao: i) aplicabilidade da solugéo; ii) auséncia de disponibilidade
da solugéo no mercado; iii) presencga de risco tecnoldgico; e iv) esforgo formal
de P&D pelo fornecedor.

O requisito da “aplicabilidade da solugao” diz respeito a exigéncia de que
a finalidade do contrato seja a criagéo de produto, servigo ou processo inovador
que resolva (ou ajude a resolver) demanda ou necessidade concreta, num
contexto de “politica orientada por missbes” (mission-oriented policy). Este
requisito materializa a atuacédo do poder publico como impulsionador da
inovacgao pela via da demanda (demand-side innovation policy), quando “atua
como um cliente tecnologicamente exigente que compra o desenvolvimento de

novas solugdes”. 105
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O contrato de encomenda tecnoldgica, portanto, ndo se presta a
fomentar o avango cientifico como um fim em si mesmo, mas a direcionar o
desenvolvimento tecnologico da sociedade. Trata-se, neste sentido, de um
poderoso instrumento de materializacdo do planejamento e das prioridades
elencadas pelo poder publico.

A auséncia de disponibilidade no mercado diz respeito a impossibilidade
de contratagao do produto, servico ou processo, n0sS meios comerciais comuns
do mercado nacional e internacional. Barbosa ressalta que a mera dificuldade
burocratica na importacédo de bens e servicos ndo caracteriza auséncia de
disponibilidade, para os fins de caracterizar hipétese de contratacdo de
encomenda tecnoldgica. Por outro lado, para o autor, a presenca de elementos
estratégicos comerciais ou de defesa nacional pode justificar o contrato de
encomenda ainda que haja servigos disponivel no mercado, pois nestes casos a
justificativa esta na conquista do dominio da tecnologia pelo Pais. O autor
menciona, como exemplo, um caso hipotético de produto ou servigo estrangeiro
passivel de ser adquirido pelo pais, mas sem transferéncia de tecnologia para
operacionaliza-lo, manté-lo ou reproduzi-lo. Este caso, entdo, se equipararia a
indisponibilidade exigida para contratacdo de encomenda tecnologia, em razao
do imperativo de alcance de autonomia tecnolégica contido no art. 219 da
Constituig&o.106

O requisito de auséncia de disponibilidade, do mesmo lado, ndo implica
na exigéncia de que o objeto da encomenda seja inédito. Segundo Barbosa, é
possivel a contratagdo de encomenda tecnolégica para aprimorar servigos,
produtos ou processos ja existentes, nos seguintes casos: i) nova abordagem
tecnolégica ou exploracao de rotas tecnoldgicas distintas das ja existentes; ii)
aplicagao de tecnologias ja existentes para outras finalidades daquela que é
comercialmente aplicada; iii) promogdo de integracdo entre diferentes
tecnologias, sistemas e componentes ja disponiveis no mercado. %’

A presenca de risco tecnologico, por sua vez, diz respeito a presenca da

situacao descrita no art. 2°, lll do Decreto 9.283/18. Neste ponto, Barbosa propde
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uma classificagao conceitual dos contratos administrativos a partir do critério da
presenca de risco tecnoldgico. Contratos administrativos tradicionais, para o
autor, sdo aqueles cujo objeto ndo seja PD&l e envolva risco tecnolégico. Estes
contratos — os tradicionais — sdo caracterizados, segundo Barbosa, por trés
caracteristicas: i) previsibilidade do modo de execucgao; ii) existéncia de solugéo
disponivel no mercado; e iii) existéncia de varios fornecedores. Ja os contratos
de encomenda tecnoldgica distinguem-se dos tradicionais por: i) presenca de
incerteza decorrente do risco tecnoldgico; e ii) envolvem objetos ainda nao
disponiveis no mercado.%®

Destas  caracteristicas, segundo Barbosa, decorrem duas
consequéncias principais para o processamento da celebragao dos contratos de
encomenda tecnoldgica. A primeira delas diz respeito a confec¢ao do termo de
referéncia ou projeto basico (TR/PB). Por conta da incerteza, do ineditismo e do
dinamismo que permeiam a execugao do contrato, o poder publico € incapaz de
descrever objetiva e previamente o objeto que pretende contratar. No processo
de elaboracao do TR/PB'%°, por isso, deve-se abandonar a postura da descricao
do “como fazer” e focar na indicagao precisa do problema a ser resolvido e dos

resultados esperados.’?
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A segunda consequéncia para o regime juridico dos contratos de
encomenda tecnoldégica que decorre de suas caracteristicas diz respeito a
impossibilidade de utilizagdo de parametros usuais de pesquisa de preco, ante
o requisito de auséncia de disponibilidade da solugao pretendida no mercado.
Em terceiro, segundo Barbosa, o ndo alcance integral do resultado almejado nao
implica inexecugdo contratual ou necessariamente resulta de culpa, o que
diverge da légica dos contratos tradicionais que condiciona o pagamento a
entrega do objeto contratado.’

Nos parece, todavia, que a nao entrega nao caracterizar inexecugao
contratual decorra mais do fato de que o objeto da contratagdo é o esfor¢co do
fornecedor (obrigagdo de meio), e n&o o resultado propriamente dito. Por isso,
talvez, o conflito apontado pelo autor em relagéo a légica classica da contratagéo
publica seja apenas aparente.

E esta, também, a impressdo de Pombo, que define o objeto principal da
encomenda tecnoldgica como a realizagdo da pesquisa e desenvolvimento, e
frisa que seu objeto ndo é necessariamente o fornecimento de resultado.''?

Por fim, a permissao legal para que o mesmo desenvolvedor também
fabrique e fornega a solugao ou produto resultante do contrato contraria a légica
dos contratos tradicionais que veda a execugao do servigo pela mesma empresa
que realizou seu projeto basico/executivo.

A encomenda tecnologica € uma espécie de contratacdo que se
caracteriza por duas fases: i) Fase “P&D” — quando o fornecedor deve realizar a
pesquisa/desenvolvimento para “dissipar a incerteza cientifica e tecnoldgica que
dificulta o desenvolvimento da solugdo para resolucdo de determinado
problema”. Esta primeira fase pode ser dividia em varias etapas, como o projeto
de solugao (solution design), prototipagem, escalonamento, validagdo ou teste
da solucio etc. Estas etapas devem estar previstas em instrumento anexo ao
contrato; e ii) fase comercial — corresponde ao fornecimento em escala comercial
do produto ou servigo que resulte de uma eventual fase “P&D” exitosa. Barbosa

alerta que esta ultima fase n&o pode ser fornecida de maneira autbnoma, eis que
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um dos requisitos para a celebracao desta modalidade de contrato € a auséncia
de solugdes disponiveis no mercado.'3

Barbosa, ao analisar seu regime juridico, verifica algumas lacunas
deixadas pela disciplina do art. 20 do MCT&I, que sao i) auséncia de disposicéo
quanto aos documentos de habilitagdo exigiveis do fornecedor; e ii) clausulas
essenciais do contrato de encomenda tecnoldgica. Diante da lacuna normativa,
Barbosa entende que as disposi¢des da Lei 14.133/21 (e da antiga 8.666/93)
aplicam-se supletivamente, a excegéo de quando: i) versem sobre procedimento
licitatorio; ii) haja expressa disposicdo em sentido oposto no regime das
encomendas tecnoldgicas; e iii) as normas da 14.133/21 forem incompativeis
com “o proposito, finalidade, a natureza e a racionalidade” das encomendas
tecnolégicas, que se diferenciam dos contratos administrativos tradicionais em
razado de algumas peculiaridades, como: a) presenga de risco tecnolégico; b)
auséncia de solugcao disponivel no mercado; ¢) impossibilidade de disposicéo
prévia e precisa das especificagdes técnicas do objeto; d) dificuldade ou
impossibilidade de estimativa prévia do valor final da contratagdo.'

Além da encomenda tecnoldgica, ha outros instrumentos juridicos que
materializam parcerias para PD&l, que estao previstos nos arts. 6° e 9°-A da Lei
de Inovacéao, que regulamenta em sede legal o comando constitucional previsto
no art. 219-A da CF/88.

Art. 6° E facultado & ICT publica celebrar contrato de
transferéncia de tecnologia e de licenciamento para outorga de
direito de uso ou de exploracgao de criagao por ela desenvolvida
isoladamente ou por meio de parceria.

Art. 9° E facultado & ICT celebrar acordos de parceria com
instituicdes publicas e privadas para realizacao de atividades
conjuntas de pesquisa cientifica e tecnolégica e de
desenvolvimento de tecnologia, produto, servigo ou processo.
Art. 9°-A. Os o6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios sado autorizados a conceder
recursos para a execugao de projetos de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao as ICTs ou diretamente aos
pesquisadores a elas vinculados, por termo de outorga,
convénio, contrato ou instrumento juridico assemelhado.
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Estes dispositivos ddo conta dos seguintes instrumentos: a) contrato de
transferéncias de tecnologia (art. 6°), b) acordo de parceria (art. 9°); ¢) termo de
outorga (art. 9° - A); d) convénio (art. 9° - A) e e) contrato (art. 9° - A).

Leopoldo Gomes Muraro defende a natureza sui generis dos
instrumentos, em razdo da peculiaridade do objeto que disciplinam, que
demanda um regime juridico especial os regulando. O autor defende a incerteza
dos objetos dos instrumentos juridicos que materializam as parcerias
fundamentando-se na incerteza quanto ao resultado das pesquisas.’"®

Autor, no entanto, ainda que reconheca a natureza de obrigacdo de meio
das obrigagdes destes contratos, parece confundir resultado das condutas com
as proprias condutas. O objeto do contrato, em nossa visdo, deve ser a
realizagcao da pesquisa, ndo a contratacao de seu resultado.

Ao confundir estes aspectos, o autor pode estar ignorando a
possibilidade de estabelecer critérios e metas claras para as condutas dos
contratados no decorrer do projeto. Isso implica que, mesmo em um contexto
incerto, é possivel estabelecer mecanismos de controle e avaliagao das etapas
da pesquisa, sem necessariamente vincula-las a um resultado predeterminado.

Na sequéncia, ao analisar o regime juridico comum a todos os
instrumentos, Muraro defende a extensdo da obrigatoriedade de planos de
trabalho, prevista no §1° do art. 9°-A da Lei de Inovacao apenas para parcerias
em que haja “apoio financeiro”, a todas as parcerias que constituam obrigac¢des
a Administragéo Publica.'"®

Para o autor, os arts. 35 e 43 do Decreto n° 9.283/18, que disciplinam o
conteudo minimo dos planos de trabalho do acordo de pesquisa e convénio,
devem ser aplicados analogicamente a todos os instrumentos juridicos da Lei de
Inovacao.

Art. 35 (...) § 1° A celebracdo do acordo de parceria para
pesquisa, desenvolvimento e inovagao devera ser precedida da
negociagdo entre os parceiros do plano de trabalho, do qual
devera constar obrigatoriamente:

| - a descricao das atividades conjuntas a serem executadas, de
maneira a assegurar discricionariedade aos parceiros para
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exercer as atividades com vistas ao atingimento dos resultados
pretendidos;

Il - a estipulacdo das metas a serem atingidas e os prazos
previstos para execucdo, além dos parametros a serem
utiizados para a afericao do cumprimento das metas,
considerados os riscos inerentes aos projetos de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao;

Il - a descri¢ao, nos termos estabelecidos no § 3°, dos meios a
serem empregados pelos parceiros; e

IV - a previsdo da concessdo de bolsas, quando couber, nos
termos estabelecidos no § 4°.

Art. 43. O plano de trabalho do convénio de pesquisa,
desenvolvimento e inovacéo devera ser estabelecido mediante
negociagao e conter obrigatoriamente:

| - a descricao do projeto de pesquisa, desenvolvimento e
inovacao a ser executado, dos resultados a serem atingidos e
das metas a serem alcangadas e o cronograma, além dos
parametros a serem utilizados para a afericdo do cumprimento
das metas;

Il - o valor total a ser aplicado no projeto, o cronograma de
desembolso e a estimativa de despesas; e

lll - a forma de execugdao do projeto e de cumprimento do
cronograma a ele atrelado, de maneira a assegurar ao
convenente a discricionariedade necessaria ao alcance das
metas.

Nos parece um posicionamento razoavel e prudente do Autor, eis que,
conforme ja se disse, a natureza das obrigac¢des destes contratos — obrigac¢des
de meio — obrigam o controle quanto a sua execugao se realizar de maneira
quase que procedimental. A existéncia de um plano de trabalho detalhado, neste
sentido, ao conferir mais transparéncia para a execucado do contrato, deve ser
visto como algo desejavel.

O autor, entdo, passa a analisar os instrumentos em espécie, a comecar
pelo convénio, conceituado no art. 38 do Decreto n°® 9.283/18.

Art. 38. O convénio para pesquisa, desenvolvimento e inovagao
€ o instrumento juridico celebrado entre os o6rgaos e as
entidades da Uniao, as agéncias de fomento e as ICT publicas e
privadas para execugcdo de projetos de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo, com transferéncia de recursos
financeiros publicos, observado o disposto no art. 9°-A da Lei n°
10.973, de 2004.

Segundo Muraro, a diferenciacdo entre o convénio convencional e o
convénio de PD&I pode ser estabelecida por meio das seguintes caracteristicas:
i) Ambos os tipos de convénios sao criados por leis e regulamentados por
decretos. O convénio tradicional é regido pela Lei 8.666/93 e 14.133/21, e o

Decreto n° 6170/07, enquanto o convénio PD&l é regido pela Lei 10.973/04 e o



Decreto n°® 9.283/18.; ii) Tanto o convénio convencional quanto o convénio PD&l
s6 podem ser firmados com pessoas juridicas; e iii) A abrangéncia do objeto e
das partes envolvidas € uma das principais diferengas entre os dois tipos de
convénios. O convénio tradicional possui um escopo mais amplo, podendo ser
estabelecido entre diferentes tipos de entidades. Ja o convénio PD&l é restrito a
atividades relacionadas a Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacéo, e pode ser
firmado apenas entre entes publicos e Instituigcdes Cientificas, Tecnoldgicas e de
Inovagao (ICTs), sejam elas publicas ou privadas.'”

Destaca-se, também, que o convénio de ICT, relacionado ao convénio
PD&l, materializa a transferéncia de recursos publicos de 6rgaos, entidades
publicas ou ICTs para outras ICTs. Esse instrumento juridico € utilizado para
viabilizar a execugéo direta de pesquisas basicas, aplicadas ou tecnoldgicas,
fomentando o avanco cientifico e tecnoldgico no pais.

Na sequéncia, ha o Acordo de Pareceria, definido pelo art. 35 do Decreto
n°® 9.283/18 e explorado pela AGU no Parecer n° 01/2019/CP-CT&I/PGF/AGU.

Art. 35. O acordo de parceria para pesquisa, desenvolvimento e
inovacao é o instrumento juridico celebrado por ICT com
instituicdes publicas ou privadas para realizacdo de atividades
conjuntas de pesquisa cientifica e tecnolégica e de
desenvolvimento de tecnologia, produto, servigo ou processo,
sem transferéncia de recursos financeiros publicos para o
parceiro privado, observado o disposto no art. 9° da Lei n°
10.973, de 2004 .

Trata-se, na visao de Pombo, de um modo de compartilhar o risco
tecnolégico entre as instituicbes, e viabilizar a reunido de esforcos e
complementacéo de habilidades entre parceiros publicos e privados. Por conta
destas caracteristicas, que o aproximam do modelo de rateio de pesquisa e
desenvolvimento (cost sharing agreements), o autor classifica este instrumento
como uma joint venture cooperativa entre ICT e empresas.’"®

Muraro caracteriza o acordo de parceria como um "coringa" devido a sua
ampla abrangéncia, podendo funcionar como um "acordo-matriz" entre
instituicdes. Esse aspecto é especialmente relevante, uma vez que nao envolve

a transferéncia de recursos publicos ao parceiro privado, exigindo a celebragéo
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de outros instrumentos juridicos, como convénios, contratos e Termos de
Execucgédo Descentralizada (TEDs). Essa abordagem representa uma inovagao
no ordenamento juridico brasileiro.'"®

Contudo, vale ressaltar que o acordo de parceria também desempenha
um papel fundamental na materializagdo da transferéncia de recursos privados
para o setor publico. Dessa forma, ele contribui para uma maior colaboracao
entre os atores envolvidos e fomenta o desenvolvimento de solugdes inovadoras
em prol da sociedade.

Pombo, ao discorrer sobre a natureza juridica dos acordos de parceria,
consegue identificar caracteristicas de contrato e de convénio em seu regime
juridico. Os acordos de parceria se aproximam dos convénios pois ha natureza
associativa, fim comum estabelecido, exigéncia de plano de trabalho e ndo ha
remuneragao entre os parceiros. Esta comunhdo de interesses, no entanto, se
aplica apenas a fase de pesquisa e desenvolvimento, uma vez que, quando se
inicia a fase de reparticao de resultados e de direitos de propriedade intelectual,
os interesses se contrapdem entre as partes da relacdo. Os acordos, por outro
lado, se aproximam da noc¢do de contrato por ocasido de sua finalidade de
ampliacdo do patriménio juridicos das partes envolvidas, cuja atuacéo é
interessada para este fim.120

Em razdo destas caracteristicas, Pombo afirma que nao se pode
enquadrar o acordo de parceria como convénio. Quando muito, poder-se-ia dizer
que se trata de uma espécie do género convénio. Esta classificagéo, no entanto,
segundo o autor, ndo afasta seu regime juridico estabelecido pelo MCT&I em
detrimento do regime geral que rege os convénios.

O segundo instrumento analisado é o termo de outorga, que, segundo o
art. 34 do Decreto n°® 9.283/18, constitui um instrumento juridico tipico para a
concessdo de recursos a pessoas fisicas ou juridicas. E através deste
instrumento que individuos podem ser contemplados com bolsas e auxilios,
enquanto entidades juridicas tém acesso a bdnus tecnoldgicos e subvencdes
econdmicas. A AGU o trabalhou no Parecer n° 01/2020/CP-CT&I/PFGAGU.
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Art. 34. O termo de outorga € o instrumento juridico utilizado para
concessao de bolsas, de auxilios, de bénus tecnolégico e de
subvencao econémica.

Antes da promulgagdo do MCT&I, conforme lembra Muraro, a
nomenclatura utilizada para a concessao de bolsas ndo era padronizada. Com a
edicdo dessa legislagdo, o "termo de outorga" passou a ser obrigatorio,
proporcionando maior consisténcia e clareza nos processos relacionados ao
apoio financeiro no &mbito académico e cientifico.'?!

As bolsas, conforme estabelecido, devem ser destinadas ao
aprimoramento académico e/ou cientifico de pessoas, no caso de bolsas de
estudo, ou para a realizacao de atividades vinculadas as pesquisas, quando se
trata de bolsas de pesquisa. Esses recursos sédo caracterizados como doagdes,
nao sofrendo incidéncia tributaria ou contribuicdo previdenciaria, nos termos do
art. 9°, §4° do MCT&l. Ademais, n&o estabelecem vinculo empregaticio,
contraprestacéo de servigos ou vantagem para o doador.

A competéncia para regulamentar internamente a concesséo do termo
de outorga ¢é atribuida a cada agéncia de fomento e ICT. Isso implica que cada
orgao ou entidade deve estabelecer regras especificas para a concesséo de
bolsas, auxilios, subvengdes econdmicas e bbnus tecnoldgicos, incluindo
valores, condigdes, responsabilidades, prazo de vigéncia, critérios de selegcao e
processo seletivo, conforme o Art. 34, §1° do Decreto n° 9.238/18.

Os contratos de outorga de uso de laboratorios, equipamentos,
instrumentos, materiais e demais instalacbes das ICTs publicas, segundo
Muraro, aproximam a universidade da sociedade civil, pois materializam a ideia
de extensao universitaria. Essa abordagem promove a abertura e a difusdo do
conhecimento produzido por doutores, mestres, especialistas, académicos e
pesquisadores em atividades comunitarias, conforme estabelecido no Art. 4°, |,

Il da Lei.122
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Art. 4° A ICT publica podera, mediante contrapartida financeira
ou nao financeira e por prazo determinado, nos termos de
contrato ou convénio:

| - compartilhar seus laboratorios, equipamentos, instrumentos,
materiais e demais instalagdes com ICT ou empresas em agdes
voltadas a inovacgao tecnolégica para consecucao das atividades
de incubagédo, sem prejuizo de sua atividade finalistica;

Il - permitir a utilizacdo de seus laboratérios, equipamentos,
instrumentos, materiais e demais instalagdes existentes em suas
préprias dependéncias por ICT, empresas ou pessoas fisicas
voltadas a atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacgao,
desde que tal permissdao nao interfira diretamente em sua
atividade-fim nem com ela conflite

Muraro aponta que a ressalva prevista no final do inciso Il visa
resguardar o principio da livre concorréncia e, consequentemente, prevenir
ilicitos concorrenciais. Além disso, o autor apresenta uma sugestao de utilizagao
para os contratos possiveis quando da outorga ora analisada: a) Contrato de
Autorizagao de uso: aplicavel a casos mais simples, com utilizagéo esporadica e
pontual dos laboratoérios e demais instalagdes da ICT; b) Contrato de Permisséo
de uso: destinado a situagdes intermediarias; e c) Contrato de Concessao de
uso: apropriado para casos mais complexos, com utilizagao por longos periodos
e/ou uso de equipamentos de alto custo ou que necessitem de apoio técnico
especializado. '3

Seguindo, ha o acordo de cooperagao internacional para Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao (CT&l), que € um instrumento importante no contexto do
MCT&I. Muraro ressalta que, embora a lei ndo tenha definido uma nomenclatura
especifica para esse tipo de instrumento, o que importa sdo suas clausulas. O
termo "acordo de cooperagao" € o que mais se assemelha a terminologia
utilizada no mercado internacional, como "agreement".'?* De acordo com o art.

18 do decreto regulamentador:

Art. 18. O poder publico mantera mecanismos de fomento, apoio
e gestdo adequados a internacionalizagédo das ICT publicas, que
poderdo exercer fora do territério nacional atividades
relacionadas com ciéncia, tecnologia e inovagao, respeitado o
disposto em seu estatuto social ou em norma regimental

(coord.). Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021.
p. 196-197.

123 MURARO, Leopoldo Gomes. Instrumentos juridicos da parceria. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 202.
124 MURARO, Leopoldo Gomes. Instrumentos juridicos da parceria. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 223.



equivalente, inclusive com a celebracao de acordos, convénios,
contratos ou outros instrumentos com entidades publicas ou
privadas, estrangeiras ou organismos internacionais.

Muraro traz exemplos de iniciativas que podem ser implementadas por
meio de acordos de cooperagao internacional para CT&l, tais como programas
de mobilidade internacional, que envolvem o recebimento de cientistas
estrangeiros para pesquisas e atividades correlatas, e parcerias entre
instituicbes estrangeiras e nacionais com o objetivo de formar redes de pesquisa.
Essas iniciativas tém o potencial de fortalecer a cooperagao cientifica e
tecnolégica entre diferentes paises e impulsionar o avanco da CT&l no cenario
global.'?

Por fim, ha o contrato de transferéncia de tecnologia, que, segundo
Pombo, funciona como alternativa a realizacdo de pesquisa e desenvolvimento
de atividades. Esta modalidade contratual € o Elo entre os detentores da
tecnologia — que eventualmente n&o sao vocacionados a sua exploragao — e o
setor produtivo que pode melhor aplica-la. Por isso, pode-se dizer que a
transferéncia de tecnologia permite a aceleracéo e a difusdo de conhecimentos
das informacgdes relevantes para desenvolvimento tecnoldgico. No caso do
contrato de transferéncia de tecnologia previsto no art. 6° do MCT&l, ha
transferéncia de uma ICT publica (vocacionada a pesquisa) para terceiros,
notadamente do setor produtivo. Trata-se do aproveitamento econémico de bens
publicos intangiveis (direitos de propriedade intelectual) por parte de parceiros
privados.'26

Pombo, ao analisar a legislacédo, explica que ha trés interpretagdes
possiveis para o sentido da expressao “contrato de transferéncia de tecnologia”,
previsto no art. 6° do MCT&I: i) a expressao refere-se a um género que engloba
diversos acordos especificos, como cessao, licenciamento, transferéncia de
tecnologia em sentido estrito, assisténcia técnica, entre outros; ii) "contrato de

transferéncia de tecnologia" denota um contrato de cessdo de direitos; iii)

125 MURARO, Leopoldo Gomes. Instrumentos juridicos da parceria. In: BARBOSA, Caio Marcio
Melo; DUBEUX, Rafael; MURARO, Leopoldo Gomes; PORTELA, Bruno Monteiro (coord.).
Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil. Salvador: Juspoivm, 2021. p. 224.
126 POMBO. Rodrigo Goulart de Freitas. Contratos Publicos na Lei de Inovagao: transferéncia
tecnolégica, acordo de parceria e encomenda tecnolégica. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2020. p.
67.



empregado em sentido estrito, "contrato de transferéncia de tecnologia" indica
um acordo especifico destinado ao fornecimento de tecnologia.?’

A primeira interpretacéo é rechagada pelo autor, em razdo da existéncia
de tratamento especifico para o contrato de licenciamento e outros ajustes no
MCT&I. A segunda segue a mesma sorte do rechacgo, pois ha divergéncia no
objeto do contrato de transferéncia de tecnologia em sentido estrito (tecnologia
nao patenteada) e o contrato de cessao de direito (tecnologia patenteada),
regulado pelas normas do INPI e pelo art. 11 do MCT&I.128

A terceira interpretacdo, na visdo do autor, € que merece prosperar.
Neste sentido, o art. 6° do MCT&I faria referéncia a duas modalidades
contratuais: i) o contrato de fornecimento de tecnologia, também chamado de
contrato de know-how, destinado a transmissao, por ICT Publica, para terceiros,
de tecnologia ndo amparada por direito de propriedade industrial; e ii) o contrato
de licenciamento de tecnologia, utilizado para autorizar a utilizagado de um direito

exclusivo a terceiros.2°

1.2. Inovacgao tecnolbgica e direito administrativo: o “direito administrativo da

experimentagdo” e o regime juridico sancionador;

Neste tépico, serdo enfrentadas questdes relativas ao regime
sancionador dos agentes publicos e privados que se relacionam com a
Administrac&o. Este regime se caracteriza, sob uma 6tica comportamental, como
um dos principais desincentivos para a adogao de praticas inovadoras no ambito
da gestao publica — dai a relevancia de estuda-lo e compreendé-lo dentro desta
tematica.

Para tanto, duas perguntas serao enfrentadas.

Para o tépico 1.2.1., relativo ao regime juridico da responsabilizacéo:
quais os requisitos de responsabilizagdo dos agentes publicos em empresas

estatais?

27 POMBO. Rodrigo Goulart de Freitas. Contratos Puiblicos na Lei de Inovagao: transferéncia
tecnoldgica, acordo de parceria e encomenda tecnoldgica. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2020. p.
73.

128 POMBO. Rodrigo Goulart de Freitas. Contratos Publicos na Lei de Inovagao: transferéncia
tecnolégica, acordo de parceria e encomenda tecnoldgica. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2020.
p.73.

129 POMBO. Rodrigo Goulart de Freitas. Contratos Publicos na Lei de Inovagao: transferéncia
tecnolégica, acordo de parceria e encomenda tecnolégica. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2020. p.
80.



O que se verificou foi que além do regime juridico geral, disciplinado na
LINDB, os dirigentes de empresas estatais também se sujeitam a teoria da
decisdo empresarial (business judmgnet rule).

Para o topico 1.2.2., que discute o risco tecnologico: As caracteristicas
relacionadas ao ambiente de inovagao, especialmente o risco tecnoldgico,
interferem ou alteram o regime de responsabilizagdo da Administracdo Publica
e dos agentes privados que com ela se relacionam?

Neste ponto, conclui-se pela necessidade de compreensao de um novo
regime sancionador para os projetos que envolvam risco tecnoldgico. Este novo
regime deve ser marcado pelo alargamento da tolerabilidade ao erro dos

gestores publicos.

1.2.1. Regime geral responsabilizagdo dos agentes publicos e a teoria do
Julgamento da decisdo empresarial (business judgment rule) aplicada aos

administradores de empresas estatais;

A Administragdo Publica brasileira deve ser capaz de estabelecer um
sistema sancionador que permita tanto ao agente publico sentir-se incentivado a
inovar, quanto ao agente privado mensurar com previsibilidade e seguranga os
riscos envolvidos na operagao.

Este sistema previsivel depende, especialmente, da possibilidade de se
conhecer precisa e anteriormente quais sdo as condutas vedadas no dmbito da
gestao publica, o que, no caso brasileiro, ndo se verifica em razao da mitigacao
do principio da tipicidade em matéria de direito administrativo sancionador,
aliada a descoordenacgao entre nossas multiplas instancias de controle.

Neste contexto, ao se relacionar com o poder publico, os atores privados
tornam-se suscetiveis ao regime de responsabilizagdo de direito publico,
aplicavel aos agentes publicos que se envolverao na operagao.

No Brasil, conforme dito, este sistema ainda carece de previsibilidade e
coordenacao, o que, pelo lado do particular, onera o custo para se relacionar
com a Administracao; e, pelo lado do gestor publico, aumenta o risco envolvido
no empreendimento destas medidas no ambito da Administragao Publica.

A descoordenacdo ocorre porque, a Constituicio Federal de 1988
adotou o sistema multiagéncias de controle da Administracdo Publica, que se

caracteriza pela coexisténcia de multiplas instancias com poder de investigar,



fiscalizar e punir atos de gestores publicos e particulares que se relacionem com
o poder publico.™ Tal sistema, porém, ndo encontra seus limites
suficientemente estabelecidos em nosso direito positivo, o que gera conflitos
positivos de competéncia e duvidas quanto ao critério para soluciona-los — dai a
descoordenacao.

Uma acdo de promog¢do a inovagao tecnoldgica envolvendo atores
publicos e privados, neste contexto, pode ser questionada por, pelo menos, 6
atores institucionais: i) Ministérios Publicos federais e estaduais, no manejo de
acdes de improbidade administrativa, ou agdes civis publicas para questionar
algum ato eventualmente lesivo contra os bens juridicos que Ihes compete
tutelar; ii) Tribunais de contas, que investigardo a legalidade, eficiéncia e
economicidade dos atos; iii) Orgdos de controle interno, como as controladorias,
cuja competéncia, dentre outras, € a protecdo do patriménio publico; iv)
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), no controle de atos que
potencialmente firam a concorréncia; e v) Comissao de Valores Mobiliarios
(CVM), na fiscalizacdo de atos relativos as sociedades de capital aberto e
mercado de capitais; vi) assembleia geral de acionistas, que realizam o controle
da gestao do conselho de administragéo das sociedades anénimas.

Andre Saddy elenca os tipos especificos de responsabilidade a que
estdo sujeitos os administradores de empresas estatais. Segundo o professor,
uma violagao a deveres estabelecidos em lei ou no estatuto da empresa pode
atrair a incidéncia de cinco tipos distinto de responsabilidades (entre civil e
sancionadora): i) a responsabilidade civil perante a empresa;' ii) a

responsabilidade civil individual do acionista’? (art. 159 da Lei das SAs); iii) a

130 MONTEIRO. Fernando Mendes. Anti-Corruption Agencies: solution or modern panacea.
Lessons from ongoing experiences. Minerva Program: George Washington University. 2014.
p. 21.

131 “A acado de responsabilidade civil da empresa pode ser impetrada pela prépria companhia,
apos aprovacgao da Assembleia Geral, contra os administradores que causarem dano ou prejuizo
ao patrimdnio da empresa”. SADDY, André. Deveres dos administradores, responsabilidades e
business judgment rule nas sociedades anénimas estatais. Revista de Direito Econémico e
Socioambiental, Curitiba, v. 7, n. 1, p. 70-113, jan./jun. 2016. p. 83.

132 “J& a agdo de responsabilidade civil individual do acionista é aquela impetrada por qualquer
acionista. Para a propositura desta agdo existe um procedimento que determina que haja
deliberacdo da Assembleia Geral ordinaria de acionistas, facultando ao acionista promover ele
préprio a agao se a companhia nao a promover nos trés meses subsequentes a deliberagao da
assembleia. Caso a assembleia ndo aprove a propositura da agdo, podera o acionista ou
acionistas titulares de 5% do capital social tomar as providéncias. Caso o estatuto preveja, pode-
se buscar a via arbitral.” SADDY, André. Deveres dos administradores, responsabilidades e
business judgment rule nas sociedades anénimas estatais. Revista de Direito Econémico e
Socioambiental, Curitiba, v. 7, n. 1, p. 70-113, jan./jun. 2016. p. 83.



responsabilidade civil de terceiro lesado;'®® iv) a responsabilidade funcional
perante a companhia; v) a responsabilidade administrativa perante os mais
diversos entes publicos; vi) a responsabilidade penal; e vii) a improbidade
administrativa.’34

Esta atuagdo dos 6rgdos reguladores e de controle pode resultar em
duas consequéncias juridicas aos atores controlados. S&o elas: i) aplicagao de
sangao administrativa; e/ou ii) obrigagdo de ressarcir o erario por danos
eventualmente causados.

Para que a administragao publica possa reduzir o patrimonio juridico de
um individuo (i.e aplicar sangdo) '3 na via administrativa (i.e sem recorrer ao
judiciario), 3¢ deve-se verificar a ocorréncia de uma infragdo administrativa.

A infracdo administrativa consiste em conduta voluntaria prevista
anteriormente em norma (legal ou infralegal) que proibe sua ocorréncia, e que
enseja, quando verificada, a celebragdo de acordo'’ ou aplicagcdo de sangéo

administrativa por parte da Administragdo Publica.38

133 Também existe a agdo de responsabilidade civil individual de terceiro diretamente prejudicado
por ato dos administradores, uma vez que estes podem ser solidariamente responsaveis, nesses
casos, junto com a pessoa juridica. Nao € necessario, nesses casos, a aprovagao da Assembleia
Geral, nem a propositura da acdo social. SADDY, André. Deveres dos administradores,
responsabilidades e business judgment rule nas sociedades anénimas estatais. Revista de
Direito Econdémico e Socioambiental, Curitiba, v. 7, n. 1, p. 70-113, jan./jun. 2016. p. 83.

134 SADDY, André. Deveres dos administradores, responsabilidades e business judgment rule
nas sociedades andnimas estatais. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Curitiba,
v.7,n.1,p.70-113, jan./jun. 2016. p. 80-83.

135 “Pode-se definir a sangao juridica como a consequéncia negativa atribuida a inobservancia
de um comportamento prescrito pela norma juridica, que deve ser aplicado por 6rgéos
competentes, se necessario com a utilizagdo de meios coercitivos, tal que previsto no proprio
ordenamento juridico”. MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito
administrativo sancionador: as sangdes administrativas a luz da Constituigdo Federal de 1988.
Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 41.

136 Em sentindo contrario, entendendo pela possibilidade de aplicagdo de sangéo administrativa
pelo Poder Judiciario: OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Revista
dos Tribunais, 8. ed. rev. atual., 2021.

137 Neste ponto, ndo vemos a imposicdo de sancdo administrativa como poder-dever da
Administragdo Publica quando da verificagdo da ocorréncia de infragdo administrativa.
Especialmente apds a entrada em vigéncia do Cédigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/15) e das
alteracdes promovidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro (Decreto-Lei N°
4.657/42), cogita-se de um imperativo de consensualidade na atividade estatal sancionadora,
que precede a imposicdo unilateral de sancdo. E dizer: quando da verificagdo de um ilicito
administrativo, o poder-dever que nasce para a Administragdo Publica é o de iniciar a tratativa
de solucéo consensual do litigio, e nao aplicar unilateralmente san¢do administrativa. Por outro
lado, ndo se esta a defender um direito publico subjetivo a realizagdo de acordos administrativos
com a Administracdo Publica, mas tdo somente o direito publico subjetivo ao processo de
negociagao, que pode ou nao resultar na celebragdo de um acordo ao seu término. Foge ao
objeto do presente trabalho maiores consideragbes sobre este ponto. Neste sentido:
CASTILHOS, Cristiano; MARCAL, Thais. O dever administrativo de negociar acordos.
Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/depeso/342856/0-dever-juridico-de-negociar-
acordos-administrativos>. Acesso em 19 de mar. de 2023.

138 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infragdo administrativa a partir da Constituicao
Federal de 1988. Belo Horizonte: editora Férum, 2008, p. 76.



A infracdo, portanto, caracteriza-se quando uma conduta é, ao mesmo
tempo, tipica, ilicita e culpavel. A tipicidade da conduta esta relacionada a sua
previsdo anterior em norma que proibe sua ocorréncia. E dizer, para que uma
conduta seja tipica, € necessario que haja uma norma (legal ou infralegal) que
proiba ocorréncia.’®® A ilicitude diz respeito a inobservancia de um dever juridico
que nédo esteja compreendida em excegdes previstas no ordenamento juridico
que autorizem a realizacdo daquela conduta anteriormente vedada.'° Por fim, a
culpabilidade diz respeito ao elemento subjetivo do agente (dolo ou erro
grosseiro) e a sua contribuigéo efetiva para a ocorréncia de um ilicito.'*’

Ja a obrigacao de ressarcir surge quando se verifica a ocorréncia de ato
lesivo ao patrimbnio de outrem, incluido, o patrimdénio publico. Tal verificagao
passa pela conferéncia da existéncia dos seguintes requisitos: i) conduta; ii)
dano (material/patrimonial, ndo material/moral, emergente, lucros cessantes,
presente ou futuro); iii) nexo de causalidade; e iv) culpa do agente.4?

O elemento comum a todos os regimes (sancionador e reparador) é o
elemento subjetivo do agente. Como regra geral, insculpida no art. 28 da Lei de
Introdugado as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), os agentes publicos apenas
poderao ser responsabilizados nas instancias administrativas, controladoras e
judiciais em caso de dolo ou erro grosseiro (equiparavel a culpa grave, conforme
se vera).

A nogao de dolo diz respeito a pratica voluntaria e consciente de conduta
tipica (previamente descrita em lei ou regulamento como infragao) e, sob este
conceito, ndo paira muita controvérsia.

Por outro lado, o conceito de “erro grosseiro” (culpa grave) gera intensos
debates quanto i) a sua conceituagado; ii) sua constitucionalidade; e,

especialmente, iii) seu ambito de aplicagao.

139 “A tipicidade exige que o comportamento proibido esteja descrito de modo claro e preciso na
norma juridica (...) Por for¢a do principio da tipicidade é garantida aos particulares a precisa e
exata identificagdo da conduta que é vedada pelo ordenamento juridico, como da consequéncia
que pode advir da sua pratica” MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais de direito
administrativo sancionador: as sangdes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988.
Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 134.
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Malheiros, 2007. p. 43.
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Malheiros, 2007. p. 184.
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O debate sobre o termo ocorre, pois, uma vez previsto na LINDB, ele
constitui clausula geral aplicavel (em tese) a todo o ordenamento juridico. A sua
adjetivacao (“grosseiro”), por sua vez, institui um regime mais protetivo aos
gestores publicos — que ndo podem ser responsabilizados por meros erros, e sim
por aqueles qualificados como “grosseiros” - o que limita o poder dos 6rgéos de
controle e, naturalmente, deixa-os insatisfeitos.

A gradagao da culpa para fins de responsabilizagdo, no entanto, nao é
novidade no Direito brasileiro. O Estatuto da Advocacia, por exemplo, em seu
art. 34 tipifica as infragbes disciplinares aplicaveis aos advogados, e uma destas
infracdes, tipificada no inciso Xl, consiste em “prejudicar, por culpa grave,
interesse confiado ao seu patrocinio”. Este dispositivo, inclusive, esteve na
génese da expressao “erro grave” pelo STF, que inspirou a inser¢gao do termo
“erro grosseiro” na atual redagao da LIDNB.

Na origem, o termo foi extraido da interpretacéo sistematica do Estatuto
da Advocacia (Lei n° 8.906/94), quando do julgamento do MS 24.073/DF pelo
STF, cuja relatoria competiu ao Ministro Carlos Velloso, e teve como objeto de
debate os limites da responsabilidade de advogados pareceristas por opinides
emitidas em processos de contratagao publica por empresas estatais.

Na ocasiao, a corte interpretou os incisos XI (“culpa grave”) e XXIV
(“reiterados erros”) do art. 34 do Estatuto da Advocacia para concluir que “o
advogado somente sera civilmente responsavel pelos danos causados a seus
clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave (...)". Conforme ja se disse,
este julgamento é paradigmatico, eis que cunhou o termo (“‘erro grave”) que
serviu de inspiragao para o atual art. 28 da LINDB.

Segundo o decreto regulamentador, em seu art. 12, §1°, o erro grosseiro
pode ser considerado como “aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado
com culpa grave, caracterizado por agdo ou omissédo com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia.”. Ja o TCU, por sua vez, equipara-o a
‘culpa grave” em diversas circunstancias, cita-se alguns julgados: Acordao
2.012/2022 — 22 Cémara, o Acodrdao 1.264/2019-Plenario, o Acérdao
2.599/2021-Plenario, os Acoérdados 10.679/2021-12 Camara e 2.592/2021-
Plenario.

Passado debate quanto a sua conceituagéo, o segundo corte de analise

do art. 28 passa pela sua constitucionalidade.



Juliana Palma e André Rosilho lembram que nao ha qualquer
inconstitucionalidade na gradacéo da culpa necessaria para caracterizagdo da
responsabilidade pessoal do gestor, visto que a Constituicdo Federal apenas
obriga a tutela do gestor publico em seu art. 37, §§ 4° e 6°, mas nao o faz com
densidade normativa necessaria para se cogitar de inconstitucionalidade de leis
que assim o fagam.'®3 E dizer: ndo ha este grau de disciplina sobre o regime de
responsabilizagao pessoal de gestores publicos no plano constitucional, o que,
por sua vez, deixa tal incumbéncia — disciplinar modo e intensidade — ao
legislador.

A gradagao da culpa como regra geral aplicavel a caracterizagdo da
infrac&o, inclusive, € uma caracteristica do direito administrativo sancionador que
o diferencia do direito penal.

Na area penal, a valoragao quanto a gravidade da conduta é feita na fase
de atenuantes ou agravantes; na estrutura analitica da infracdo administrativa,
por outro lado, a valoragdo quanto a gravidade da conduta (“erro grosseiro” ou
“culpa grave”) é pressuposto para configuracdo do ilicito.

No direito penal, caso haja um ilicito culposo cometido seja cometido a
partir uma “culpa grave”, esta circunstancia sera considerada como agravante
no momento da dosimetria da sancao. No direito administrativo sancionador, a
gravidade da culpa que se esta a analisar é, na realidade, pressuposto para
caracterizacao do ilicito.

Na andlise de Palma e Rosilho, o julgamento cautelar do STF (ADlIs
6.421, 6.422, 6.424, 6.425, 6.427, 6.248 e 6.431) quanto a constitucionalidade
da MP 966/2020 referendou, por consequéncia, a constitucionalidade do art. 28
da LINDB - tao criticado e questionado quando de sua sancéao -, e 0 consagrou
como vetor hermenéutico da gestéo publica brasileira.'#

Por fim, apds analisada a conceituacdo e a constitucionalidade o
dispositivo, resta-nos enfrentar seu ambito de aplicacao.

André Cyrino e Gustavo Binenbojm defendem a identidade entre o
ambito de aplicagdo subjetiva do art. 28 da LINDB e da Lei de Improbidade

Administrativa, eis que ambas as legislagbes, cada qual a sua maneira, nascem

143 DE PALMA, Juliana Bonacorsi; ROSILHO, André. Constitucionalidade do Direito ao Erro do
Gestor Publico do art. 28 da Nova LINDB. Revista da CGU, v. 13, n. 23, p. 45-54, 2021. p. 49.
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Gestor Publico do art. 28 da Nova LINDB. Revista da CGU, v. 13, n. 23, p. 45-54, 2021. p. 52.



da mesma racionalidade: tutelar o regime juridico de quem lida com a coisa
publica, independentemente da natureza formal do vinculo.'5

Cyrino e Binenbojm realizam breve levantamento histérico da
jurisprudéncia do STF quanto a possibilidade e os critérios para
responsabilizagdo de pareceristas, e identificam divergéncias quanto, por
exemplo, a natureza dos pareceres (facultativos, obrigatorios e vinculantes) que
estariam sujeitos ao controle, bem como aos requisitos para tanto. Os autores,
no entanto, defendem que o art. 28 da LINDB pds fim a esta discusséo, eis que
estabelece os critérios — dolo ou erro grosseiro — sem qualquer distingdo quanto
a natureza juridica do ato que se esteja a analisar.'46

O TCU, por outro lado, vem consolidando entendimento diverso, no
sentido de que, por exemplo, o art. 28 da LINDB nao incidiria sobre a
responsabilidade financeira pelo débito decorrente de dano ao erario.

Este entendimento foi inicialmente adotado pelo Acérdao 2.391/2018 —
Plenario, e reforcado pelo Acordao 11.289/2021-12 Camara. Segundo o relator
do primeiro acorddo, Ministro Benjamin Zymler, a responsabilidade civil dos
agentes publicos seria regida pelo art. 37, §6° da Constituicdo Federal e pela
legislacao civil, que nao faz qualquer gradagao de culpa para caracterizagao da
responsabilidade civil.’*” Ainda, o art. 19 da Lei Orgénica do TCU (Lei n°
8.443/92) reforgaria tal entendimento, ao impor ao TCU a obrigagédo de condenar
0s responsaveis por débitos decorrentes de contas reprovadas.'8

Trata-se, a nosso ver, de entendimento equivocado por duas principais
razbes. A primeira, como bem aponta Joel de Menezes Niebuhr, € a ma
aplicacao do art. 37, § 6° da Constituicao Federal, que disciplina a situacdo em

que os agentes publicos causam danos a terceiros, e nao a propria
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administragdo.’#® Mesmo no caso da agéo de regresso fundamentada no art. 37.
§ 6° da Constituicdo, a LINDB incide, conforme demonstram Vivian Cristina
Lopez Valle e Rodrigo Maciel Cabral, ao analisarem o art. 14 do Decreto n°
9.830/19.1%0

A segunda razéo pela qual o entendimento do TCU ora analisado esta
equivocado reside na propria literalidade do art. 28 da LINDB, cuja redag¢ao néo
deixa duvidas quanto ao seu ambito de aplicacdo. Trata-se de norma que se
aplica a todo regime de responsabilizagado pessoal do agente publico, por suas
decisdes (incluidas, aqui, condutas omissivas e comissivas) e opinides
(pareceres, notas técnicas, e outras documentos congéneres).

No caso da responsabilidade financeira por débitos imputados em
processos de tomadas de contas, esta-se diante de uma situagdo que nao
contém qualquer elemento que poderia excepciona-la da regra do art. 28, eis
que se esta a responsabilizar pessoalmente agentes publicos por conta de suas
condutas.

Neste sentido, este entendimento do TCU nos parece mero
inconformismo da corte — que tanto criticou as alteragdes da LINDB quando de
seu processo legislativo — para com as novas disposi¢oes que incidem sobre sua
atuacdo. Esta postura é ilegal, por negar vigéncia ao art. 28, e pode ser
questionada perante o poder judiciario, que detém competéncia para controlar
os atos dos tribunais de contas nestes casos.

Esta pesquisa entende que o art. 28 da LINDB consiste no dispositivo
que disciplina a regra geral do regime de responsabilizagao (civil e sancionadora)
aplicavel aos agentes publicos e aos particulares que se relacionam com a
administragao.

No caso especifico dos administradores de empresas estatais, que
constituem o recorte de analise deste trabalho, ha, ainda, outros dispositivos que
incidem sobre o seu regime juridico de responsabilizagao.

Segundo o art. 7° da Lei das Estatais, o regime juridico das empresas

publicas e sociedades de economia mista € integrado pela Lei das Sociedades

149 Niebuhr, ainda, aponta outro equivoco do acérddo. Conforme ja se disse neste trabalho, é
perfeitamente possivel que haja, no plano infraconstitucional, gradagao da culpa necessaria para
caracterizagao de infragdo administrativa ou dever de indenizar. NIEBUHR, Joel Menezes de. A
LINDB esvaziada. Blog Zenite. Disponivel em: https://zenite.blog.br/a-lindb-esvaziada/. Acesso
em: 17 de nov. de 2022.
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Anbnimas (SAs — Lei n® 6.404/76) e pelas normas de regulagao setorial da
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM).

A Lei das SAs, a partir de seu art. 158, estabelece o regime de
responsabilizacdo dos administradores das empresas, e proclama a regra geral
de irresponsabilidade pessoal por obrigagdes que contrair em nome da
sociedade por atos regulares de gestao (caput). O mesmo dispositivo, por outro
lado, excepciona esta regra nos casos de culpa ou dolo (inciso 1) ou violagédo da
lei ou do estatuto (inciso II).

Este dispositivo deve ser interpretado a luz da LINDB, especialmente no
caso de administradores de empresas estatais. A culpa mencionada no inciso |,
portanto, € aquela considerada grave, que, conforme ja se viu, equivale ao erro
grosseiro presente da LINDB.

Em seu art. 159, §6°, a referida lei introduz novos elementos ao regime
juridico de responsabilizacdo dos administradores das sociedades andénimas e,
por consequéncia, das empresas estatais. A literalidade do dispositivo em
questdo trata apenas de hipdtese de excludente de ilicitude nas acdes de
responsabilidade civil promovidas pelas companhias em face de seus
administradores. O §6° do art. 159, assim, introduz a possibilidade de o juiz
excluir a responsabilidade do administrador caso verifique sua boa-fé e que sua
conduta foi tomada “visando ao interesse da companhia”.

A literatura cientifica e a jurisprudéncia da CVM, no entanto, interpretam
tal dispositivo como uma incorporagéao “tropicalizada” da teoria do julgamento da
decisdo empresarial (Business Judgment Rule) por parte do ordenamento
juridico brasileiro.

A teoria do julgamento da decisdo empresarial foi inicialmente formulada
para fixar as balizas de legalidade na caracterizagdo da responsabilidade civil
dos administradores empresariais.

A teoria busca construir um modelo tedrico que forneca a seguranca
necessaria para que os gestores empresariais assumam riscos na exploragao
da atividade econdémica que Ihes compete, sem que sobre eles paire o efeito
paralisante decorrente do receio da responsabilizagdo, como apontam Marcelo

Zenkner e Gabriel Ene Garcia.'' A despeito de variagdes em seu contetido —

151 Sua origem remonta ao século XIX, com os casos Percy vs. Millaudon (1829), Godbold vs.
Branch Bank (1847) e Hoodges vs. New England Screw Co. (1850). No entanto, como apontam
Garcia e Zenkner, a teoria foi oscilando a depender do momento e do tribunal que a aplicava.
Contemporaneamente, a literatura cientifica se utiliza do caso Aronson vs. Lewis como caso



atribuiveis, segundo Mariana Pargendler, a auséncia de codificagao do instituto
no Brasil — sua finalidade € bastante evidente: protecao a discricionariedade de
administradores bem-intencionados, de modo a protegé-los do dever de
indenizar os prejuizos eventualmente gerados a companhia.’®? Andre Saddy
lembra que o desenvolvimento das atividades econdmicas seria prejudicado
caso O0s gestores se preocupassem demasiadamente com sua
responsabilizacdo, uma vez que a esséncia da exploracdo de atividade
econdmica em regime de mercado € a assungao de riscos.%3

Neste ponto, verifica-se uma aproximacao substancial da racionalidade
que orientou a formulagao desta teoria e da justificativa para alteragao da LINDB,
ocorrida em 2018. Ambas se fundamentam na necessidade de conferir balizas
tedricas que fornecam segurancga e previsibilidade aos seus destinatarios.

A teoria, muito bem sintetizada por Pargendler, impde trés condigbes ao
regime juridico de responsabilizacdo dos administradores: presung¢ao de boa-fé
até que se comprove i) violagdo aos deveres de diligéncia (duty of care) e ii)
deveres de lealdade (duty of loyalty), ou iii) desperdicio de recursos (waste of
corporate assets) sem qualquer base racional. Segundo a autora, tratam-se de
requisitos de dificil caracterizagdo, o que dificulta a responsabilizagao dos
administradores.’** No mesmo sentido, Luciano Ferraz afirma que, em sua viséo,
a internalizagcdo da teoria do julgamento da decisdo empresarial impde duas
consequéncias ao regime juridico aplicavel aos administradores (diretores e
conselheiros) das empresas: i) presungdo de boa-fé e de que a acao dos
administradores se deu no interesse da companhia; e ii) insindicabilidade do
meérito das decisdes empresariais dos administradores, salvo nas hipoteses de

fraude, conflito de interesses, ilegalidade ou negligéncia grave. '
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Ainda que, conforme se registrou, a finalidade da formulagao da teoria
tenha sido o balizamento da responsabilidade civil dos administradores, seus
padrdes (standarts) tedricos servem para afericao de licitude das condutas na
caracterizagado das infragdes administrativas, que, conforme ja se registrou,
carece de um ato tipico, ilicito e culpavel para ser aferida. A nosso sentir,
portanto, os requisitos a seguir discutidos se inserem no ambito da afericdo de
licitude dentro da estrutura da infragdo administrativa aqui adotada.

Mariana Pargendler enuncia trés fundamentos para a utilizagéo da teoria
do julgamento da decisdo empresarial, cuja racionalidade € integralmente
aplicavel ao regime sancionador. Sao eles: i) auséncia de capacidade
institucional do Poder Judiciario para avaliar o mérito de decisdes gerenciais
tomadas no contexto empresarial; ii) beneficio da assung¢ao de riscos na gestéo
empresarial, que seria inibido pela presenga de um sistema que sancionasse
erros € mas decisdes, ainda que tomadas de boa-fé; e iii) necessidade de
atratividade do cargo de administrador de sociedades andnimas, eis que a
possibilidade de responsabilizacdo por qualquer erro cometido afastaria bons
gestores do cargo.'®®

No caso dos administradores (gestores e conselheiros) das sociedades
anbénimas, seu regime de responsabilizagao, especialmente a civil, é bastante
restrito, eis que a génese do direito societario € justamente a separagao entre
pessoa fisica e pessoa juridica. Neste contexto, os administradores ndo podem
ser responsabilizados por qualquer consequéncia patrimonial decorrente dos
atos comerciais que tenham praticado, mas, segundo a sistematica estabelecida
pela Lei das SAs, apenas se agirem com dolo, ou culpa ou violarem seus deveres
legais e/ou estatutarios.

Estes deveres legais, por suas vezes, estdo estabelecidos na Lei das
SAs, a partir do art. 153. Séo eles: i) dever de diligéncia (art. 153), ii) de
vinculagdo aos fins sociais (art. 154); iii) de lealdade (art. 155); iv) de
convergéncia de interesses (art. 156) e v) de fornecimento adequado de
informagéo (art. 157).

O dever de diligéncia (art. 153), segundo os Zenkner e Garcia,
corresponde aquele que adota as cautelas, métodos e recomendacgdes das

ciéncias da administracdo de empresas na condugao dos negocios que lhe

156 PARGENDLER, Mariana. Responsabilidade civil dos administradores e business judgment
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compete. Trata-se de obrigagdo de meio, e ndo de fim. André Saddy, ao
comentar o dever de diligéncia, registra que o parametro para a aferir no caso
concreto deve ser o de razoabilidade, e “ndo necessariamente a melhor
decis&o”.'®” O padrao para afericdo do cumprimento do dever de diligéncia no
caso concreto, portanto, é o de suficiéncia, e ndo o de exceléncia.

O dever de vinculagdo aos fins sociais (art. 154) materializa corolario do
principio da fung¢ao social da empresa, que, por sua vez, deriva da funcéo social
da propriedade, previsto no art. 170, lll da Constituicdo Federal. Segundo Fabio
Konder Comparato, a fungédo social da propriedade “ndo se confunde com
restricdes legais de uso e gozo de bens proprios”, esfera intangivel que configura
a propriedade privada, mas adquire uma dimensao de obrigagcdo positiva no
contexto empresarial, ao se transformar em “poder-dever do titular do controle
de dirigir a empresa para realizagéo dos interesses coletivos da sociedade onde
esta inserida”."%8

O §2° do referido artigo, ainda, proibe algumas condutas especificas dos
administradores, como i) a pratica de “ato de liberalidade a custa da companhia”
(alinea “a)”); ii) realizar operagbes de crédito sem prévia autorizacdo da
assembleia-geral ou do conselho de administragao (alinea “b)”); e iii) receber
vantagem pessoal, direta ou indireta, em razdo do cargo, sem autorizagao
estatutaria ou da assembleia-geral.

Segundo Garcia e Zenkner, a vinculagdo aos fins sociais também
compreende a condugao da companhia pautada em valores éticos e legais, pois,
uma vez que ela se insere de maneira relevante na cadeia de relagbes sociais,
a inobservancia das leis constitui uma violagdo ao componente de

responsabilidade social.'®®

157 SADDY, André. Deveres dos administradores, responsabilidades e business judgment rule
nas sociedades andnimas estatais. Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Curitiba,
v.7,n. 1, p. 70-113, jan./jun. 2016. p. 80.

158 Segundo o professor Comparato: “A exploragdo empresarial dos bens de produgéo tende,
incoercivelmente, a se destacar do regime da propriedade. Mas a harmonizagao entre os
interesses empresariais e o largo interesse da coletividade local, regional ou nacional s6 podera
ser alcangcada quando a ordem econdmica e social estiver fundada no principio do planejamento
democratico.” COMPARATO, Fabio Konder. Funcao Social dos bens de producdo. Revista de
direito mercantil, v. 63, 1986. p. 76-78.

159 GARCIA, Gabriel Ene; ZENKNER, Marcelo. Responsabilidade pessoal dos administradores
das empresas estatais: o necessario dialogo do business judgment rule com as disposi¢des da
LINDB. In: CARVALHO, André Castro; CONTI, José Mauricio; IOCKEN, Sabrina Nunes;
MARRARA, Thiago (coord.). Responsabilidade do gestor na administragdo publica:
improbidade e temas especiais. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 338.



O dever de lealdade, insculpido no art. 155, obriga o administrador a
“servir com lealdade a companhia e manter reserva sobre os seus negocios”
(caput), e, veda-lhe as seguintes condutas: i) aproveitar as oportunidades
comerciais que tenha conhecimento por ocasiao do exercicio do cargo, ainda
que sem prejuizo a companhia (inciso 1); ii) deixar de aproveitar oportunidades
de negdcio alinhadas aos interesses da empresa ou se omitir na protegcao de
seus direitos (inciso Il); e iii) transacionar, com finalidade lucrativa, bens ou
direitos necessarios a companhia ou que esta pretenda adquirir (inciso lll); e iv)
obter vantagens na compra ou venda de valores mobiliarios em razao de
informacdes obtidas por ocasidao do exercicio do cargo e que ainda nao foram
divulgadas ao mercado (§§ 1° e 4°).

O dever de lealdade, segundo Saddy, conforma a conduta do
administrador a partir dos interesses dos acionistas, de modo a proibir condutas
que os proporcionem vantagens individuais ou beneficio de terceiros. Da
vedacdo ao conflito de interesses, por sua vez, decorre a vedacado a
autonegociagao (selfdealing transaction).®°

Por fim, os deveres de convergéncia de interesses (art. 156) e o dever
de informar (art. 157) materializam os imperativos de transparéncia na condugao
dos negdécios. A vedacgao ao conflito de interesses, presente no art. 156, impoe
aos administradores o dever de se abster das deliberag¢des que tenha conflito de
interesses, obrigando-o a cientificar os demais diretores de seu impedimento e
fazer consignar em ata. Ja o dever de informar (art. 157), a seu turno, obriga o
administrador a declarar, no termo de posse o numero de ativos relativos ao
grupo econdmico do qual faz parte (caput); informar fato relevante ao mercado
(§§ 4° e 6°), além de estabelecer alguns mecanismos de defesa de interesses
aos minoritarios que representem pelo menos 5% do capital social (§1°).

Em breve sintese, sdo estes os deveres legais que, se violados, ensejam
a responsabilizacdo dos administradores, nos termos do art. 158, Il. A teoria do
julgamento da decisdao empresarial, entdo, estabelece os requisitos para a
averiguagdo desta responsabilidade, e ja foi incorporada em nossa

jurisprudéncia administrativa das autarquias, como a CVM.
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No ambito da jurisprudéncia administrativa, Garcia e Zenkner apontam o
Processo Administrativo Sancionador (PAS) n® RJ 2005/1443 da Comisséao de
Valores Mobiliarios (CVM), de relatoria do Diretor Pedro Oliva Marcilio de Sousa,
como paradigmatico na incorporagao da referida teoria pelos nossos 6rgaos
administrativos. No acérdao proferido neste processo, o relator densifica os
critérios necessarios para aferir a responsabilidade dos administradores a partir
da teoria do julgamento da decisdo empresarial (business judgment rule).6?

Segundo o relator, a i) decisdo informada seria “aquele na qual os
administradores basearam-se nas informagdes razoavelmente necessarias para
toma-las”; a ii) decisao refletida, por sua vez, consistiria naquela que “é tomada
depois da analise das diferentes alternativas ou possiveis consequéncias, ou,
ainda, em cotejo com a documentagéo que fundamenta o negocio”; por fim, a iii)
decisdo desinteressada seria aquela da qual “ndo resulta em beneficio
pecuniario ao administrador”. Se a decisdo for inevitavelmente interessada,
aplicam-se os standards do dever de lealdade.

Pargendler, no entanto, critica esta deciséo, eis que os requisitos al
listados se baseiam no caso Smith vs. Van Gorkom, que, segundo a
pesquisadora, € tido como um dos piores julgamentos da histéria do direito
societario estadunidense, e teve seu resultado contestado na via legislativa. 62

Luciano Ferraz, ao analisar os precedentes administrativos, menciona o
PAS CVM n° 19/2015, de relatoria do Diretor Otavio Yazbek, segundo o qual
haveria uma subdivisdo do dever de diligéncia entre natureza fiscalizatéria e
negocial.'®3 Pargendler, por outro lado, critica esta decis&o, pois, em sua viso,
esta distingao é artificial, eis que as decisdes de natureza fiscalizatéria nos EUA
também se sujeitam a teoria do julgamento da decisdo empresarial. A autora
critica o que chama de “transplante seletivo” e de cunho meramente retérico da

teoria estadunidense para o Brasil. Segundo a pesquisadora, a CVM tem
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aplicado apenas o filtro do dever de diligéncia para responsabilizacdo de
administradores, deixando de lado o requisito da boa-fé."64

Pargendler, ao analisar o direito positivo brasileiro, coteja as diferencas
existentes entre a teoria estadunidense e sua correspondente no Brasil.
Segundo a autora, ha quatro principais diferengas: i) base legal: a teoria
estadunidense tem base jurisprudencial; e a brasileira, no direito positivo; ii)
consequéncia juridica: o art. 159, § 6° da Lei das SAs confere a possibilidade de
o0 juiz afastar o dever de indenizar, ao passo que a teoria estadunidense confere
presuncao de legalidade as ag¢des dos administradores; iii) ambito de aplicacao
subjetivo: pela literalidade do art. 159, § 6° da Lei das SAs, seu comando se
aplica aos administradores de maneira geral, o que compreende os membros do
Conselho de Administragdo e os integrantes da Diretora, enquanto que nos
estados unidos ha controvérsia sobre aplicabilidade desta teoria aos diretores;
iv) ambito de aplicagao objetivo: o art. 159, §6° da Lei das SAs nao limita as
hipéteses de sua aplicagao; na teoria estadunidense, ha uma exceg¢ao para os
casos de conflito de interesse. '

A autora, entdo, ressalta algumas diferencas entre o ordenamento
juridico brasileiro e o estadunidense. Em primeiro lugar, a autora menciona a
divergéncia do que chama de “mentalidade” entre os ordenamentos juridicos.
Para Pargendler, a teoria do julgamento da decisdo empresarial “traduz uma
profunda aversdo a ingeréncia estatal nos negocios privados”, que ndo se
percebe na “mentalidade” juridica brasileira. Ha, no entanto, um segundo ponto
a ser analisado, que se relaciona em alguma medida com o primeiro. Trata-se
das hipoteses em que ha acionistas controladores com poderes para eleger
administradores. Nestes casos, as forcas de mercado, tdo acreditadas para
combater abusos econdmicos, perdem sua utilidade. Por fim, Pargendler
menciona diferengas no rito processual das demandas — auséncia de honorarios
de sucumbéncia e mecanismos de produgdo probatéria -, que impactam
diretamente o comportamento dos atores envolvidos no que diz respeito a

deciséo de judicializagdo de demandas.'®
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A autora, por fim, defende um ambito de aplicagao subjetiva restrito para
a norma. Segundo Pargendler, “seu campo de incidéncia restringe-se aos
administradores de sociedades anbnimas”, e, portanto, ndo se estende a
acionistas controladores ou administradores de outros tipos societarios ou outras
modalidades de pessoas juridicas.®”

Andre Saddy, neste ponto, ressalta uma diferenga entre o regime de
responsabilizacao da diretoria executiva e do conselho de administracdo. Na
diretoria executiva, como lembra o professor, diretores respondem de forma
individual por suas decisbes, exceto nos casos de quérum especial; ja no
conselho de administragdo a responsabilidade de seus integrantes € solidaria,
nos termos da jurisprudéncia do TCU, eis que sua atuacéo se dar de maneira
colegiada.68

Rodrigo Valgas, por outro lado, ao examinar a interacéo entre a teoria
do julgamento da decisdo empresarial e a LINDB, identifica varias correlagdes
entre os dois regimes juridicos. Para o autor, ambos tém como objetivo oferecer
um certo grau de protecdo aos administradores no processo de tomada de
deciséo, seja no ambito privado ou publico.'®®

Segundo o autor, a primeira correlagao € a proteg¢ao decisoria diante dos
riscos assumidos na atividade de administragdo. A teoria do julgamento da
decisdo empresarial permite que os administradores de empresas privadas
tomem decisbes arriscadas para maximizar os lucros, enquanto a LINDB
entende que decidir € um risco inerente a atividade publica e que os gestores
devem ter algum grau de protegdo para atuar no interesse publico. Valgas
destaca que a segunda correlacdo € que ambos o0s regimes buscam atrair
administradores qualificados. A teoria do julgamento da decisdo empresarial
oferece protecdo aos executivos de alto escaldo, incentivando-os a optar por

essa carreira, enquanto a LINDB visa tornar a carreira publica mais atrativa,
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especialmente para os agentes politicos que ocupam posigdes hierarquicas
elevadas e estéo sujeitos a maior responsabilizagéo.”°

A terceira correlacao, segundo Valgas, esta na limitagao da interferéncia
do Poder Judiciario no processo de tomada de decisao dos administradores.
Tanto a teoria do julgamento da decisdo empresarial quanto a LINDB pretendem
evitar a substituicho dos juizos de conveniéncia e oportunidade dos
administradores pelos do Judiciario ou dos tribunais de contas. O pesquisador
também ressalta que a quarta correlagdo é a exigéncia da boa-fé do
administrador. Na teoria do julgamento da decisdo empresarial, espera-se que
os administradores atuem de maneira isenta, informada e racional, enquanto a
LINDB considera aspectos objetivos relacionados a boa-fé na tomada de
decisdes."

Por fim, Valgas aponta a quinta correlacdo como a distingdo entre a
negligéncia e a responsabilizacdo do administrador. A teoria do julgamento da
decisdo empresarial requer negligéncia grave (gross negligence) para
responsabilizar o administrador, enquanto a LINDB exige dolo ou erro
grosseiro.'"?

Em sintese, a analise de Valgas das correlagbes entre a BJR e a LINDB
demonstra que os fundamentos tedricos da BJR encontram correspondéncia nas
normas introduzidas pela Lei n°® 13.655/2018 na LINDB. Ambos os regimes
juridicos tém como obijetivo proteger os administradores no processo de tomada
de decisao, levando em conta as dificuldades e os obstaculos enfrentados no
momento de decidir.’”3

Conclui-se, portanto, que o regime juridico de responsabilizacdo dos
administradores de empresas estatais encontra-se sujeito ndo apenas aos

dispositivos da LINDB, mas também aos requisitos da teoria do julgamento da
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decisdo empresarial (business judgment rule), positivada no art. 159, §6° da Lei
das SAs.

1.2.2. Tipicidade mitigada, risco tecnolégico e o direito administrativo da
experimentagéo.

O sucesso de um projeto de inovagdo depende da cultura da
organizacao na qual ele esta inserido. Uma cultura de inovagao, neste sentido,
segundo Garcia e Zenkner, consiste basicamente na criagado de um ambiente de
tolerabilidade aos erros, que incentiva a criatividade e a proatividade entre seus
atores.’”4

Segundo os autores, as empresas publicas e privadas ainda operam
numa loégica de repeticao e conformacéo rigida a processos internos, advinda da
primeira revolugéo industrial. Esta l6gica — adotada, em grande parte, pelos
orgaos de controle em processos de contratagdo publica — gera um ambiente
menos criativos, mais estressante e mais propenso a comportamentos
oportunistas, como encobrimento de erros e omissdo quanto as proéprias falhas.
Gestores e administradores de empresas que se pretendam inovadoras devem
estar mais interessados em aprender com os erros cometidos na implementacao
de ideias inovadoras do que em sancionar e responsabilizar os agentes
envolvidos na operagao. O erro decorrente de uma iniciativa inovadora, portanto,
€ uma situagéo desejavel em relagio a inércia.’”®

Esta cultura de inovagdo, no entanto, ndo se observa de maneira
sistematica dentro do servigo publico brasileiro. Uma das causas que se aponta
€ o fendmeno que ficou conhecido na literatura especializada como “Direito
Administrativo do Medo”, do qual decorre o “apagao das canetas”, ou “paralisia
decisoria”. Vejamos.

Um estudo feito pelo Centro de Promocédo de Cultura e Inovagao do

Laboratério de Inovagéao do Tribunal de Contas da Unido (TCU/coLAB-i) acerca
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da percepcédo dos servidores publicos sobre contratagdo publica inovadora
instigou o debate acerca das consequéncias da atuagao dos 6rgéaos de controle
sobre a atividade inovadora da administragao publica.

O estudo buscou identificar a percepgao dos participantes sobre
inovagao no setor publico, e, para tanto, a pesquisa aplicou um questionario a
servidores, empregados publicos e outros colaboradores de 6rgaos e entidades
da administragdo federal direta e indireta, totalizando 2.560 respostas. Dos
respondentes, 35% exerciam fungdes gerenciais, 94,5% eram concursados e
19,7% compunham o pessoal de controle.’”®

Os resultados indicam que 56,7% dos respondentes concordam que o
medo do controle € um empecilho para a contratagdao de solugcdes inovadoras
(item 7.17), sendo que este percentual sobe para 60,6% entre gestores. No
entanto, ao analisar se a atuacao do controle externo atrapalha a contratacao de
solugdes inovadoras (item 7.8), apenas 25,2% dos respondentes concordam,
com 26,3% dos gestores concordando.””

Yasser Gabriel, ao comentar a referida pesquisa, aponta a imprecisao
do termo “contratacdo inovadora”, utilizado no questionario, que pode ter
interpretacdes distintas a depender da lotacdo do servidor entrevistado. Na
pesquisa, por exemplo, foram entrevistados servidores do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), do
Instituto Nacional de Seguranga Social (INSS), do entdo Ministério da Economia,
entre outros, que podem ter percepcgdes distintas sobre a contratagcdo inovadora
a partir de suas respectivas realidades profissionais.'’®

Apesar da ressalva metodoldgica, Gabriel, aponta que esta pesquisa
reflete, o fenbmeno que vem sendo estudado nos ultimos cinco anos pelos
pesquisadores do direito publico, denominado “apagdo das canetas”, que
consiste na tendéncia de gestores publicos e ordenadores de despesa deixarem

de agir ou decidir em raz&do da possibilidade de virem a ser sancionados.'”®
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Esta interpretacdo da pesquisa realizada pelo TCU/coLAB-i, no entanto,
nao € consenso entre os pesquisadores. Sandro Rafael Matheus Pereira, ao
comenta-la, ressalta que a diferenga entre o percentual de respostas quanto ao
medo do controle externo (60,6%) e quanto ao fato de que a atuag¢ao do controle
externo atrapalharia a contratagao de solugdes inovadoras (25,2%), militaria em
desfavor da tese do apagdo das canetas. '8

Para o autor, esta diferenca entre os percentuais, somada ao fato de que
80,2% dos respondentes consideram adequado que os 6rgaos de controle
orientem a administragao publica na contratacdo de solugdes inovadoras (item
7.9), indicaria uma demanda dos proprios servidores por um papel pedagogico
e orientativo do controle externo. Pereira, entdo, conclui sua leitura no sentido
de que apesar de existir um medo generalizado do controle, os gestores nao
percebem a atuagdo do controle externo como um obstaculo significativo a
contratacédo de solugdes inovadoras. '8!

Nao nos parece, todavia, a interpretacdo correta sobre este estudo. A
uma porque, a diferenca entre os percentuais, indicadas por Pereira como
principal argumento de sua tese, se deve mais a imprecisdo terminoldgica
apontada por Gabriel do que por uma percepcao individual dos servidores sobre
atuacao do controle externo. A duas porque as ag¢des de inovagédo dentro do
servigo publico ndo se resumem a contratagdes publicas, mas também podem
se dar dentro da propria estrutura da Administragdo, sem necessariamente
envolver contratacao de terceiros. Por fim, a demanda dos servidores por um
papel pedagdgico e orientativo do controle externo, citada por Pereira, nao refuta
a tese do apagdo das canetas. Pelo contrario, essa demanda pode ser
interpretada como um indicio de que os gestores enfrentam inseguranca e
dificuldades em lidar com a inovagao, o que, na realidade, refor¢ca a ideia do
apagéo das canetas.

O contexto atualmente vivenciado pelos servidores, nos parece, é
aquele descrito pela literatura especializada como “direito administrativo do

medo”. Trata-se de expressao cunhada por Rodrigo Valgas e Fernando Vernalha
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Guimaraes, que retrata um cenario onde o exercicio da fungdo administrativa
pelos servidores € condicionada pelo alto risco de responsabilizacdo pessoal, o
que gera comportamentos “autoprotetores” com vistas a fuga da
responsabilizag&o.'®?

Segundo Fernando Vernalha Guimardes, desde a promulgagdo da
Constituicao de 1988, houve um aumento consideravel no controle das agdes
dos administradores publicos, resultando em uma inibicdo da liberdade e
autonomia desses profissionais. Esta crescente supervisao, por sua vez, gerou
um ambiente onde o risco de tomar decisbes heterodoxas ou inovadoras é
ampliado, levando os gestores a se restringirem a uma "zona de conforto" para
evitar possiveis responsabilizagdes administrativas e/ou criminais.'83

Segundo Guimardes, o administrador publico vem gradativamente
evitando tomar decisbes, em decorréncia do aumento dos riscos juridicos
associados a gestao publica e do controle excessivo exercido sobre suas agoes,
0 que gera uma “crise de ineficiéncia pelo controle”, em prejuizo ao interesse
publico.84

A analise de Rodrigo Valgas é bastante similar. Para o autor, o sistema
hiperlegalista brasileiro impde uma elevada carga de risco aos agentes publicos
que ordenam despesas ou tomam decisdes. Essa situagdo € agravada pelo
exercicio disfuncional de controle por parte de orgaos fiscalizadores, gerando
temor nos agentes publicos. Como consequéncia, os agentes publicos buscam
adotar estratégias de evasdo ou fuga da responsabilizagdo, visando a
autoblindagem. O autor, no entanto, ressalta que, embora possa haver aspectos
positivos, como maior cautela no exercicio da atividade decisoria, as
consequéncias sao majoritariamente negativas, como a ineficiéncia e o
descompromisso na obtencdo de resultados e maximizacdo dos recursos

publicos.185
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Guimaraes reconhece a importancia do controle sobre a atividade
administrativa como um meio de inibir condutas arbitrarias, improbas e ilegais.
O autor, no entanto, argumenta que a cultura do excesso de controle tem gerado
efeitos colaterais indesejaveis, favorecendo a proliferacdo de ineficiéncias.
Guimaraes, entdo, enfatiza a necessidade de considerar as "externalidades
negativas" do controle, a fim de calibrar adequadamente o sistema. Para tanto,
o autor identifica duas questdes relevantes relacionadas a assimilacdo acritica
da cultura do controle. Primeiramente, houve a disseminacdo da ideia de que
uma elevada carga de controle seria desejavel, ignorando a possivel
interferéncia negativa no funcionamento do aparelho administrativo. Em segundo
lugar, o foco recaiu sobre um sistema de controle essencialmente burocratico e
procedimental, em detrimento dos aspectos finalisticos e de resultado. Esse
fendbmeno também se relaciona com a preferéncia do controlador por utilizar
mecanismos que oferegam parametros seguros de analise e aferigio.86

Valgas, por sua vez, destaca de que o6rgédos de controle externo
possuem, por vezes, um viés ideoldgico baseado na crenga de que agentes
publicos agem com desvios éticos e burlam a legalidade, quase como uma
pressuposi¢cao de ma-fé por partes dos 6rgaos de controle. Junto a isso, a ma
aplicagao da teoria dos principios e o ativismo judicial potencializam os riscos
em administrar, utilizando principios ou regras constitucionais de baixa
densidade normativa como parametro para responsabilizagdo dos agentes
publicos. Essa mentalidade pode levar ao enfraquecimento das instituicbes
democraticas, ja que os agentes publicos evitam ordenar despesas publicas para
nao arcar com os elevados riscos financeiros, patrimoniais e politicos.'®”

Conforme se percebe, este ambiente de constante temor apenas
incentiva a paralisia decisoria, e vai na contram&o do cenario ideal para que
iniciativas inovadoras aflorem. Outro ponto que milita em desfavor de um
ambiente previsivel e propicio a inovagao € a tipicidade mitigada presente em

nosso sistema sancionador, especialmente o de controle externo.
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A tipicidade, como se viu, € um elemento da estrutura da infracdo
administrativa que exige a correspondéncia entre a conduta praticada pelo
individuo e a conduta descrita na norma como infragao para sua caracterizagao.

No sistema sancionador brasileiro, ha diversos tipos infracionais que nao
contém densidade normativa o suficiente para que os individuos consigam
antever quais sdo as condutas vedadas no ambito de suas atribuicbes — dai a
alcunha “tipicidade mitigada”.

No caso do Tribunal de Contas da Unidao (TCU), por exemplo, sua Lei
Organica (Lei n°® 8.443/92) estabelece algumas das infragdes que podem ensejar
reprovagao de contas, e, por consequéncia, a aplicacdo de multa aos gestores.
Séo elas: i) praticar de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo
a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional ou patrimonial (art. 16, lll, alinea “b)”); e ii) gerar “dano ao Erario
decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico” (art. 16, lll, alinea
“b)’).188

A Lei de Improbidade Administrativa, antes de sua reforma em 2021,
também padecia deste vicio. Em seu art. 11, havia a tipificacdo de atos de
improbidade que violassem principios da administragao, contando com um rol
meramente exemplificativo. Este sistema submetia os gestores publicos ao crivo
de um sistema sancionador sem qualquer previsibilidade, eis que, ao bel prazer
da retérica do Ministério Publico ou das procuradorias, ele poderia se
enquadrado como improbo por violar algum principio. Com sua reforma, por meio
da Lei n°® 14.230/21, este sistema foi alterado, e o rol de condutas sancionaveis
com base no art. 11 tornou-se taxativo, garantido previsibilidade e tipicidade ao
sistema.

No mesmo sentido, o regime disciplinar dos servidores publicos federais,
para se ter como exemplo, também padece de tipos infracionais abertos. Veja-
se o art. 116 da Lei 8.112/90, que estabelece como deveres dos servidores: i)
exercer com zela e dedicacgao as atribuicdes de seu cargo (inciso i); ii) ser leal

as instituicbes a que servir (inciso Il); iii) observar normas legais e

188 “Com base nesse dispositivo de contetdo indeterminado, o TCU vem punindo gestores
publicos em situacdes variadas, mesmo quando o comportamento sancionado nao esta tipificado
de modo expresso na legislagdo e mesmo quando a regra violada ndo guarda relagdo com a
execucao de despesas ou arrecadagéo de receitas publicas.”. BRAGA, André de Castro O. P;
ROSILHO, André. Didlogo prévio com o controle: cavalo de Troia na gestdo publica.
Disponivel em: <https://cdpp.org.br/2022/08/08/dialogo-previo-com-o-controle-cavalo-de-troia-
na-gestao-publica/>. Acesso em: 31 de mar de 2023.



regulamentares (inciso lll); iv) zelar pela economia do material e a conservagao
do patrimdénio publico (inciso VII); e v) manter conduta compativel com a
moralidade administrativa (inciso ix).

Percebe-se, como padrédo, uma tendéncia a um regime sancionador que
privilegia o controle procedimental a partir de tipificagbes abertas, eis que, tanto
no controle externo exercido pelo TCU, quanto no controle disciplinar dos
servidores federais, ha tipos infracionais abertos relacionados ao
descumprimento de “normas legais ou regulamentares”. O controle exercido pelo
Ministério Publico, até a reforma da Lei de Improbidade, seguia a mesma sorte.

Em uma interpretacao literal, qualquer formalidade eventualmente
descumprida por parte dos servidores pode ensejar seu processamento em
esfera administrativa ou disciplinar. Ainda que a condenacdo nao ocorra,
conforme ja se disse, a prépria instauragdo de um processo ja se configura como
elemento aflitivo para quem esta sendo processado, e opera para a paralisia no
servigo publico siga ocorrendo. '8

Além disto, outro padrao presente nestes sistemas de responsabilizagao
diz respeito a existéncia de termos vagos, como “ato de gestéo ilegal, ilegitimo,
antieconbmico” no caso do TCU; ou deveres de “lealdade”, “moralidade” ou
conservagao do patriménio no caso disciplinar.

Este fator, aliado as multiplas insténcias sancionadoras, potencializa o
cenario de medo e paralisia na gestdo publica, desincentivando a inovagao
dentro do servigo publico. Se, de um lado, a possibilidade de san¢cédo engessa os
agentes publicos, de outro, ela afasta ou, quando menos, encarece as propostas
dos particulares que se aventuram nesta empreitada.

Cyrino e Binenbojm vislumbram trés consequéncias da submissao de
gestores publicos ao crivo de o6rgédos de controle sem previsibilidade e
estabilidade na atuagao: i) inércia conservadora, decorrente da inibicao as agdes
potencialmente inovadoras; ii) subserviéncia institucional, que consiste na
tendéncia aos gestores acatarem de maneira acritica e imediata as orientacdes
destes 6rgaos (quase como um efeito materialmente vinculante); e iii) selegcéo

adversa de quadros inovadores para o servigo publico, uma vez que, diante de

183 E por isso que, dentro do debate sobre o “apagdo das canetas” argumentos que se utilizam
de pesquisas que dao conta de uma manutengdo no numero de condenagao de servidores ou
gestores nao serve para fundamentar a tese de que este fendmeno néo ocorre. Isso porque,
conforme se disse, o elemento aflitivo que gera a paralisia ndo decorre apenas da aplicagao de
sangao, mas do préprio processamento ou da possibilidade de ser processado.



um cenario de risco elevado em razao de incerteza e imprevisibilidade quanto ao
sistema sancionador a que se submetem, os bons gestores tendem a optar por
alternativas outras que ndo a gestao publica.%°

Algumas propostas podem servir para modernizar o sistema e torna-lo
mais previsivel e eficiente. A primeira diz respeito a alteracdo da ldogica
procedimental de controle externo, preocupado com a regularidade formal de
cada etapa de processos internos da administracdo, em detrimento de uma
l6gica de controle de resultados. Neste sistema, poder-se-ia controlar
indicadores de desempenho, estruturas de governancga e atingimento de metas,
em detrimento da validade procedimental dos atos publicos a partir da tipificacdo
de infragéo para qualquer descumprimento de “normas legais e regulamentares”.

A segunda diz respeito ao fortalecimento dos controles internos, que
poderia fazer as vezes deste controle procedimental, relegando ao controle
externo as auditorias operacionais. Carlos Ari Sundfeld e Conrado Tristdo
propéem a adog¢ao de um sistema interno de conformidade fortalecido como
alternativa aos controles externos excessivos e a armadilha do que chamam de
“controle médio”, que gera o fendbmeno do “apagao das canetas”. Os autores
utilizam os relatorios de atividades do TCU de 2012 a 2021, que dao conta de
um aumento de 20% nas contas julgadas irregulares, para caracterizar uma crise
no atual modelo de controle. A crise se justificaria pelo fato de o numero de
fiscalizagbes ter subido, sem a necessaria queda das irregularidades no servigo
publico. Para os autores, trata-se de um “controle médio”, que em parte evita as
desconformidades, mas funciona também como armadilha contra o avango da
gestao.”9

Esse sistema alternativo, centrado no controle interno, seria mais
préximo e alinhado com a gestéo, e cuidaria da intermediagdo com os controles
externos, evitando que os gestores fossem constantemente pressionados por
cobrangas sucessivas. Tal modelo ja foi adotado com sucesso em reformas
administrativas de paises europeus (Franga e Italia) nos anos 1990 e 2000. Além
disso, os autores defendem que os tribunais de contas devem priorizar auditorias

operacionais, nas quais sao insubstituiveis, e deixar a tarefa de controlar
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minuciosamente a linha de produgdo administrativa para o sistema interno de
conformidade.9?

Combinar esse sistema com amplos diagnosticos dos tribunais de
contas e um Judiciario forte, mas deferente as escolhas publicas, pode ser uma
solugdo mais eficiente e eficaz para melhorar a gestao publica no Brasil.

A terceira medida diz respeito a uma nova compreensao sobre reparticao
de poderes, como proposto por Rodrigo Valgas. Para o autor, ha duas razdes
principais que justificam esta nova compreensdo: i) surgimento de 6rgaos
constitucionais autbnomos e nao eleitos, como os Tribunais de Contas e o
Ministério Publico, que possuem poder efetivo'®® e cuja atuagao interfere ndo
apenas no mundo juridico, mas também no politico, porém n&o estao sujeitos a
um sistema reciproco de controles dos integrantes da triade originaria; e ii)
mudancas consideraveis no ambito da separacdo dos poderes, como o
crescimento do ativismo judicial e a interferéncia do Judiciario no nucleo
decisorio dos demais poderes, levando a reflexao sobre os limites do controle a
partir da ideia de separacgao organica e funcional dos poderes.'%

No que diz respeito as consequéncias dos novos arranjos institucionais,
Valgas sugere que, embora esses 0rgaos nao eleitos desempenhem um papel
importante, € essencial que estejam sujeitos a amplos controles e sejam
efetivamente inseridos no sistema de pesos e contrapesos. O autor lembra que
a auséncia de contrapesos pode levar ao abuso de poder, conforme apontado
pela licdo classica de Montesquieu. A solugao proposta por Valgas para lidar
com essa situacdo envolve a criacdo de conselhos fiscalizadores com
integrantes dos demais poderes, que possuam efetivo poder de influéncia e
possam se insurgir contra medidas ou politicas adotadas por esses 6rgaos nao

eleitos. No entanto, ele ressalta a importancia de preservar a autonomia
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investigativa e deciséria desses 6rgaos, a fim de evitar sua captura pelos demais
poderes e frustrar sua prépria existéncia.’®®

O risco alertado por Valgas, quanto a tendéncia de abuso de poder, é
observado por Carlos Ari Sundfeld e Conrado Tristdo, que chama atencao para
0 movimento de auto expansao “juridicamente questionavel” por parte do TCU,
que vem cada vez mais investigando e punindo gestores de diferentes niveis, e,
recentemente, até controlando questdes técnicas e regulatérias. 6 197

Neste contexto, uma alternativa utilizada pelos gestores € o dialogo
prévio com orgaos de controle, a fim de validarem as ideias para que nao haja
questionamento posterior. Como analisam André Rosilho e André de Castro, o
didlogo prévio, a principio, gera beneficio no curto prazo, como “mais agilidade
na implementagao de projetos do Executivo, mais seguranga juridica na gestéao
publica e menos espago para uma sanc¢ao pessoal.”. %

Os autores, no entanto, classificam esta saida como um “cavalo de troia”
para a gestao publica, e apontam trés problemas em sua utilizagao.

O primeiro problema diz respeito a dificuldade de reverter o processo de
dialogo prévio com o controle de contas. Uma vez estabelecida a premissa de
que a administracao envolve essa interagao, retornar ao modelo anterior de
gestao torna-se complicado, pois qualquer tentativa de demarcar as fungdes
administrativas e de controle pode ser interpretada como afrouxamento da
fiscalizagdo, reducéo da transparéncia e abertura para corrupgdo.'®

O segundo problema coincide com as preocupagdes expostas por
Valgas, no sentido de que 6érgéos néo eleitos acabam fagocitando fungdes que
deveriam ser exercidas por 6rgaos eleitos dentro da teoria classica da divisdo de

poderes.?%° Para os autores, o problema reside na transformagéo do 6rgao de
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controle de contas em um cogestor oculto, que influencia as decisdes
administrativas, mas n&o assume os 6nus inerentes a essas decisdes. Essa
posicao confortavel para o 6rgao de controle cria um déficit de accountability no
exercicio da fungdo administrativa, ja que os resultados das decisées tomadas
nao recaem sobre os responsaveis pela fiscalizagdo. Além disso, o novo modelo
de gestdo pode incentivar o uso politico dos 6rgéos de controle de contas, uma
vez que sao auxiliares dos Legislativos e muitos de seus membros sao egressos
do Parlamento. Assim, as instituicbes de controle podem ter elevada
sensibilidade politica, tornando-se instrumentos para interferéncias politicas na
gestado publica, inclusive na sabotagem de iniciativas do Executivo.2°’

O terceiro problema associado ao didlogo prévio € a situagéo de "coagao
irresistivel" a que o gestor publico pode ser submetido. Como o 6rgao de controle
tem o poder de fiscalizar e punir, suas opinides durante o didlogo prévio podem
ser encaradas como argumentos de autoridade e comandos a serem
implementados pelos gestores publicos, mesmo que haja espago para a
discricionariedade administrativa.?%?

A conclusdo dos autores é no sentido da necessidade de uma
previsibilidade no servigo publico. Os agentes publicos, desde os servidores da
linha de frente até as autoridades com poder decisério, devem ter a oportunidade
de conhecer, previamente, as regras a serem seguidas e os comportamentos
reprovaveis. Dessa forma, a segurancga juridica seria alcangada por meio de
diretrizes claras e preestabelecidas, em vez de depender do dialogo prévio com
0s 6rgaos de controle em situagdes especificas. Esse cenario incentivaria os
servidores e gestores a uma postura proativa, inovadora e com assuncao de
riscos.203

Este ponto nos leva a ultima proposicao para alteracdo deste cenario,
que consiste na instauragdo de um regime sancionador especifico para os casos

que envolvam risco tecnolégico. Defendemos, assim, que dentro da estrutura da
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infracdo administrativa, admita-se um grau de tolerabilidade alargado no que diz
respeito a legalidade das condutas e culpabilidade dos agentes.

O que a literatura especializada chama de “experimentalismo”
administrativo, ainda que seja um conceito mais estrutural quanto ao
funcionamento da administracado publica, nos parece adequado como conceito
interpretativo deste regime sancionador especifico para projetos que envolvam
risco tecnoldgico.

Segundo Charles F. Sabel e William H. Simon, o experimentalismo pode
ser considerado uma alternativa ao modelo de “comando-controle” que
caracterizou a administracao publica estadunidense desde o New Deal nos anos
80%%4 — e que caracteriza o atual modelo de controle interno e externo hoje no
Brasil.

Os autores propdem um conceito de experimentalismo inspirado na
filosofia politica de John Dewey, que defendia que as politicas publicas deveriam
ser experimentais no sentido de estarem sujeitas a observagcdo continua e
revisdo flexivel com base nos resultados observados. Ele rejeitava solugbes
burocraticas padronizadas e propunha abordagens que combinassem respeito
ao contexto local com estrutura e disciplina centralizadas.?%

A arquitetura basica do experimentalismo, conforme proposta pelos
autores Charles F. Sabel e William H. Simon, é composta por um "centro" e um
conjunto de "unidades locais". O centro pode ser entendido como o governo
nacional, enquanto as unidades locais podem ser estados federados,
municipios, érgaos reguladores, prestadores de servigos publicos ou privados,

entre outros.2%6
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A relagdo entre o centro e as unidades locais é estabelecida por meio de
um processo iterativo com quatro elementos fundamentais: i) descentralizacao;
ii) sinais e normas; iii) design de incentivos; iv) participagao dos stakeholders.

No primeiro aspecto, a descentralizacdo é combinada com a
coordenacao central da avaliagcdo dos resultados. Através deste modelo, as
empresas mantém um controle centralizado na avaliagdo do desempenho,
enquanto a tomada de decisdo é descentralizada, o que permite maior
flexibilidade e adaptagéo as condigbes locais.?%”

O segundo aspecto trata dos sinais € normas, com o experimentalismo
inspirado pelas inovagdes do século XX na organizagcao econdmica. Os autores
mencionam o Toyota Production System como um exemplo de sistema que
rompe com as premissas organizacionais compartilhadas pelos estilos de
administragcado de comando e controle e minimalista. O experimentalismo foca na
revisdo continua das regras durante sua aplicacdo e na transparéncia das
praticas.208

O terceiro aspecto, design de incentivos, destaca que as normas-chave
dos regimes experimentalistas sdo elaboradas para induzir os atores locais a
participar do regime, utilizando tanto incentivos coercitivos quanto atraentes. Os
autores ressaltam que o objetivo distintivo do design de incentivos
experimentalistas é induzir os atores a se envolverem em investigacao,
compartilhamento de informagdes e deliberacdo sobre problemas complexos e
pouco compreendidos.2%9

Por fim, o quarto aspecto aborda a participacao dos stakeholders. O
experimentalismo valoriza a participagdo desses atores, buscando extrair e
conciliar as diversas perspectivas e interesses das pessoas diretamente
afetadas e conhecedoras das questdes em debate. A participacdo dos

stakeholders no experimentalismo € motivada por incentivos e recompensas
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adequadas, além de ser focada em deliberacbes de boa-fé voltadas para o
interesse publico.?™

Os autores concluem que o experimentalismo se diferencia dos outros
modelos de administracdo ao combinar a descentralizacdo do controle
operacional com a coordenacao central da avaliagcdo dos resultados, adotar
normas indicativas e presuntivas, projetar incentivos para fomentar a
investigacao e compartilhamento de informagdes, e envolver a participagao dos
stakeholders de maneira efetiva e responsavel.?'

Trazendo este conceito para o contexto brasileiro, Paulo Modesto
sinaliza que o Direito Administrativo “tradicional” & uniformizado e idealiza, como
seu operador, o "homo administrativus", um personagem ficticio que pressupde
um gestor publico constantemente capaz de tomar decisdes 6timas com base
em informagdes completas e conhecimento pleno do ambiente regulatorio. Essa
abordagem, segundo o autor, reage com intolerancia ao erro e inibe a
experimentacdo e inovagao, confundindo regulagdo adequada com
uniformizag&o ou discricionariedade étima.?'?

Em contrapartida, teriamos a “experimentagao juridico-administrativa”,
que pode ser definida como uma abordagem inovadora no ambito do Direito
Administrativo que visa criar espagos normativos flexiveis, permitindo a quebra
consentida da uniformidade e a aplicagcdo de mecanismos experimentais em
carater temporario e limitado. Essa estratégia tem como objetivo incentivar a
inovacdo na atuagao do gestor publico e reconhecer a necessidade de
aprendizado por parte do regulador. A experimentacao juridico-administrativa
pode ser apoiada pelo legislador ou derivar de decisdes conscientes de gestores,
sendo aplicada em pequena escala para promover aprendizado fatual e
incremental, identificacdo de variaveis relevantes e coleta de informacgdes
prévias a tomada de decisdes regulatérias gerais ou a generalizagao de praticas
bem-sucedidas. Essa abordagem envolve a analise controlada de erros e

acertos e a busca pela dose adequada de disciplina normativa, podendo ser
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acompanhada pela suspensdo temporaria de determinadas exigéncias
regulamentares ou legais.?'3

No ambito administrativo, conforme Cristdvam e Sousa definem, o
experimentalismo pode ser entendido como iniciativas multicéntricas para
explorar arranjos e alternativas no enfrentamento dos desafios da gestdo
publica, devidamente compatibilizados normativamente, com metas e métricas
de referéncia, implementados de forma controlada para gerar valor publico e, por
fim, consolidar a inovagao.?'*

Paulo Modesto menciona exemplos de regimes juridicos experimentais,
como sandbox em ambiente controlado e contratos de gestdo intra-
administrativos, conhecidos como contratos de desempenho (Lei n°
13.934/2019). A analise desses instrumentos faz parte de uma agenda de
reflexao sobre o Direito Administrativo da experimentacao, que busca avaliar a
possibilidade de criagdo de ambientes normativos controlados de inovacao na
Administracédo Publica e os pressupostos necessarios para uma lei geral para a
experimentacao administrativa no Brasil.2'°

Segundo Cristévam e Sousa, a complexidade do experimentalismo n&o
deve impedir a construcdo de um modelo de gestdo administrativa inovador,
dinamico e aberto, especialmente diante do paradigma do Governo Digital,
estabelecido pela Lei n® 14.129, de 2021. Para os autores, é necessario avangar
na renovacao das estruturas publicas para a adequada absor¢cdo dos efeitos
positivos que as novas técnicas podem proporcionar, combatendo os chamados
"bloqueios institucionais”, como a i) cultura burocratica; ii) o controle
predominantemente fiscal e iii) o conservadorismo da atividade controladora.?'6

Um dos elementos deste regime de experimentacdo que repercute
diretamente no regime sancionador dos agentes envolvidos — e, ao mesmo

tempo constitui um imperativo para ambientes culturalmente inovadores,
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conforme ja se disse - € a tolerabilidade aos erros percebidos nas iniciativas de
inovacao.

A “tolerabilidade juridica”, dentro da estrutura da infragdo administrativa,
se insere na analise quantitativa da culpa percebida pelos gestores e servidores.
Conforme ja se viu, a culpa necessaria para responsabiliza-los deve ser
considerada “grave” — dai o debate quanto a tolerabilidade de erros.

Neste sentido, Pedro de Hollanda Dionisio oferece quatro parametros
operacionais para afericdo da tolerabilidade do erro cometido pelo gestor
publico: i) diligéncia do gestor; ii) exigéncias especificas do cargo adotado; iii)
nivel de incerteza fatica ou juridica na deciséo; e iv) grau de aderéncia da
decisdo as informacdes reunidas.?!”

A diligéncia do gestor, segundo Dionisio, diz respeito a coleta de dados
juridicos e técnicos (oriundos da engenharia, economia, ciéncias contabeis, e
areas afins) suficientes para tomada de determinada decis&do. Aqui se insere, por
exemplo, o assessoramento por 6rgaos técnicos e juridicos, como procuradorias
e nucleos/coordenacgdes especializadas. O critério de suficiéncia quanto a coleta
de informagdes, por sua vez, € balizado pela concretude da circunstancia na qual
o gestor esta inserido.?'®

Para Dionisio, ha um “ponto 6timo” que orienta o critério de suficiéncia
para que se caracterize o dever de diligéncia do gestor na coleta de informagdes,
eis que: i) é inimaginavel supor que um gestor possa coletar todas as
informagdes necessarias antes de tomar qualquer deciséo; e ii) em alguns
casos, a medida em que se vai diligenciando novas informagdes para subsidiar
a tomada de decisdo, aumentam-se os custos relacionados a procura, de tal
maneira que os custos marginais na coleta dos dados se equipara aos beneficios
marginais esperados da informagdo em si — e dai ndo é razoavel exigir que se
prossiga na diligéncia.?"?

No contexto do risco tecnolodgico, a diligéncia do gestor envolve a coleta
de informagdes técnicas e cientificas pertinentes a tecnologia em
desenvolvimento, bem como a consulta a especialistas e 6rgaos técnicos e

juridicos. A utilizagdo do Technology Readiness Level (TRL) pode auxiliar na
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avaliacdo do grau de maturidade e risco da tecnologia, além da realizagao de
gestao de risco, conforme se vera no proximo topico.

Neste sentido, o autor baliza o critério para aferir a suficiéncia da
diligéncia dos gestores na procura por informag¢des em quatro fatores: i) urgéncia
da solugéo administrativa; ii) relevéncia da decisao; e iii) dificuldades da matéria
enfrentada.

A urgéncia na solugéo administrativa estabelece uma relagéo de inversa
proporcionalidade entre a imediatismo da solucdo requisitada pela
administracao, e o nivel de diligéncia exigido para tanto. Neste contexto, a
tolerancia juridica ao cometimento de equivocos deve ser alargada de acordo
com o grau de urgéncia da acdo tomada, de tal maneira de que eventuais
equivocos podem se justificar pela necessidade de agilidade da solugéo. O autor,
no entanto, excepciona esta regra para os casos em que a urgéncia tenha causa
na auséncia de planejamento, culposa ou dolosa, por parte do gestor publico. No
segundo caso — auséncia de planejamento dolosa -, esta-se diante do que a
literatura cientifica chama de “urgéncia fabricada”. Como exemplo deste critério,
o autor menciona a possibilidade de ndo se punir a auséncia de realizagao de
consulta prévia para cotagao de prego em contratagdes relativas a contengao de
desastres naturais, ainda que o regime legal das contratagbes emergéncias
assim exija.??0

A relevancia da decisdo, por outro lado, estabelece uma relacéo de
direta proporcionalidade entre o grau de diligéncia exigido para uma decisao e a
sua respectiva relevancia para a gestao publica. Ou seja, quanto mais relevante
uma decisao, tanto maior a exigéncia de diligéncia em sua tomada. Por
“relevancia”, o autor entende questdes financeiras, como a modelagem de uma
parceria publico-privada, e n&o financeiras (sociais, ambientais, politicos e
juridicos), como a escolha por um agente em promover (ou n&o) a regularizagao
fundiaria de uma Area de Preservagdo Permanente (APP). O TCU ja utilizou esta
baliza, quando do julgamento do Acdrdao Plenario n°® 2.677/2018, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, quando entendeu como ilicito o descumprimento de

um item do Regulamento do Procedimento Licitatorio da Petrobras, vigente a
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época, em razao dos valores bilionarios envolvidos na contratacdo de obras da
Refinaria Abre e Lima.??"

Ja as dificuldades da matéria enfrentada dizem respeito aos obstaculos
materiais para obtencgao de informacgdes relevantes na tomada de deciséo, que,
se presentes, reduzem o grau de diligéncia exigido pelos gestores e
administradores e, por consequéncia, ampliam o espaco de tolerancia a
ocorréncia de equivocos para o gestor. Um exemplo dado pelo autor é a
utilizagcao de normas tacitamente revogadas como fundamento da edicéo de atos
administrativos em municipios ou 6rgaos que nao possuam registro eletrénico
de seus atos normativos. Outro exemplo é o déficit de pessoal técnico
especializado em determinadas matérias, como entes municipais que nao
tenham engenheiros com qualificagdo para elaborar projetos basicos ou
fiscalizar obras.??> O TCU, no Acdrdao n°® 2973/2019 da Segunda Camara, de
relatoria da Ministra Ana Arraes, ja dispensou aplicagdo de multa quando da
verificacao de equivocos na fiscalizagao de contratos em razao da precariedade
das condicdes de trabalho dos fiscais.

Vistos os subcritérios para afericdo de diligéncia dos gestores, na
sequéncia temos o segundo critério proposto por Dionisio para aferir a
tolerabilidade do erro de seus erros, que sao as exigéncias do cargo ocupado,
também presente no caput do art. 22 da LINDB, que exige que a interpretacéo
das normas sobre gestdo publica considere “as exigéncias das politicas
publicas” a cargo do gestor.

Neste critério, a uma relacdo de direta proporcionalidade entre a
distancia tematica da matéria a ser decidida e os conhecimentos necessarios
para execucdo das funcdes do cargo publico. E dizer: quanto mais estranha for
a matéria a ser decidida em relagéo as fungdes do cargo?23, maior € o nivel de
tolerabilidade aos equivocos. E certo que, conforme se viu, os 6rgdos de

assessoramento juridico e técnico servem justamente para suprir esta lacuna
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tematica entre o gestor e a matéria objeto da deliberac&o. Por outro lado, como
alerta Dionisio, o gestor com competéncia final para decidir ndo pode ser
“segurador universal” dos equivocos potencialmente cometidos pela estrutura
que dirige. Em casos de indugao a erro por questdes eminentemente técnicas,
pode-se configurar excludente de culpabilidade em razdo da inevitabilidade do
erro.??4

Em seguida, tem-se o terceiro critério para balizar o grau de tolerancia
aos erros cometidos pelos gestores: grau de incerteza fatica (dificuldade de
previsao ou verificacdo da ocorréncia de fatos) ou juridica (elevado grau de
indeterminabilidade das normas) envolvida na decisdo. Aqui, tem-se uma
relacdo de direta proporcionalidade entre o nivel de incerteza e o espago de
tolerancia aos equivocos. Nas palavras de Dionisio, “a escusabilidade do erro
cometido pelo administrador também é diretamente proporcional a sua
imprevisibilidade”. No caso da incerteza juridica € que se tem os chamados
‘crimes de hermenéutica”, onde um gestor € responsabilizado por adotar
interpretacéo divergente dos 6rgéos de controle.?2

No caso de projetos que envolvam risco tecnolégico, este conceito torna-
se, talvez, o mais relevante para analise quanto a tolerabilidade ao erro do
administrador, tendo em vista que a incerteza fatica € inerente ao conceito de
risco tecnologico. Aqui, nos parece que a utilizagdo do TRL sirva para balizar a
aferigdo do grau de incerteza fatica envolvido na operacgao.

Por fim, tem-se o critério do grau de aderéncia da decisdo em relagao as
informacgdes coletadas durante as diligéncias feitas pelo gestor. Aqui a relacéo &
de direta proporcionalidade entre a coeréncia da decisdo em relagdo as
informacdes obtidas e o espago de tolerancia ao erro. Ou seja, caso o gestor
resolva discordar de um parecer juridico ou técnico, reduzira a tolerabilidade para
equivocos que possa cometer. A divergéncia, é claro, ndo configura por si s6 a
responsabilidade pessoal do gestor por qualquer problema originado da decisao,
mas deve-se, em cada caso, observar a consisténcia da motivagao utilizada para

tanto.226
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Além desta sugestdo quanto a insercdo da tolerabilidade ao erro no
regime juridico sancionador de projetos que envolvam inovagao, também se
menciona a possibilidade de acgdes institucionais a partir do regime juridico-
administrativo ja disponivel aos gestores.

O primeiro exemplo € a iniciativa “Inovamos” do TCU, criado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Tribunal de Contas da Unido do
Brasil (TCU), em parceria com a Agéncia Tellus, visando apoiar a compra publica
de inovagédo na administragdo publica. O programa buscou desenvolver um
modelo que permitisse as Entidades de Fiscalizacdo Superiores (EFS) e
Tribunais de Contas (TCs) apoiarem a compra de inovagdo na Administracao
Publica, tornando-o replicavel para tribunais de outras esferas federativas e
paises da América Latina. A proposta do Inovamos foi a elaboracdo de um
Modelo de Apoio a Compra Publica de Inovacédo, que buscava estabelecer
diretrizes claras e eficientes para auxiliar na implementacao de politicas publicas
voltadas a inovacgéo, e que sera mais bem explorada no proximo topico.??’

O segundo é a plataforma Compras Publicas para Inovagao (CPIN),
desenvolvida como parte do programa “Inovamos”, para auxiliar os gestores e
servidores publicos nos desafios enfrentados quando da contratacdo de
inovacdo. A plataforma teve origem na percepcdo de que havia um
conhecimento limitado sobre compras publicas para inovagao em todas as
esferas do governo, bem como uma falta de familiaridade com o tema por parte
dos 6rgaos de controle, e tem como objetivo impulsionar a utilizagdo correta de
instrumentos de inovag&o no servigo publico.?28

Atualmente, a plataforma conta com ferramentas como a “trilha de
planejamento” da inovacéo, que apresenta as etapas para qualquer contratagcéo
publica de inovagéao; e o “quiz de contratagéo”, que conta com seis perguntas a
serem respondidas pelo gestor, que, apos o teste, recebera uma sugestao de
instrumento contratual para materializar sua ideia.??°

Outro exemplo que, a nosso sentir, materializa um principio fundamental

de ambientes inovadores e culturas de inovagao - que € a tolerancia ao erro - foi
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citado por Garcia e Zenkener, e diz respeito a reformulagcdo do sistema de
responsabilizacdo disciplinar da Petrobras, com a criagdo do “termo de
compromisso”. Trata-se de instrumento consensual aplicavel as potenciais
infracOes disciplinares originadas de erros meramente procedimentais, nos quais
€ possivel observar a boa-fé do empregado. O empregado, entdo, assume o
compromisso de efetuar um treinamento sobre o processo no qual se verificou o
erro e dissemina-lo em seu ambiente de trabalho; a empresa, por sua vez,
arquiva o processo sem aplicagdo de qualquer penalidade ao empregado.?®
Trata-se de medida plenamente aplicavel por todos os 6rgaos e
entidades da administracdo publica, eis que o art. 26 da LINDB institui uma
clausula geral de consensualidade, que os autoriza a adotar este tipo de medida.
Por fim, conclui-se que a presenca de risco, nos casos de agdes
envolvendo inovacédo tecnolégica e risco tecnoldgico, as peculiaridades
envolvidas no objeto trabalhado inauguram um regime sancionador especifico.
A presenca do risco tecnolégico, portanto, € suficiente para inaugurar um
regime juridico sancionador distinto as agbes e contratos em que ele esteja
presente.
As consequéncias da presenga do risco tecnoldgico para a
responsabilizacdo dos agentes publicos, neste sentido, dizem respeito ao
alargamento da tolerabilidade quanto aos erros cometidos pelos gestores e

servidores publicos na conducao destes procedimentos.

2. ATUAGAO DIRETA E INDUTIVA EM INOVAGAO TECNOLOGICA PELAS
EMPRESAS ESTATAIS BRASILEIRAS

2.1. Regime juridico das oportunidades de negdcio das empresas estatais nas
acoes de PD&I
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2.2.1. Empresas estatais e as oportunidades de negocio para agdes de inovagédo

tecnoldgica

A atuacao do Poder Publico nos setores de PD&l, conforme ja se viu,
nao pode se dar apenas a titulo de planejamento e fomento, mas também deve
ser feita de maneira direta, como agente de inovagdo. Uma das maneiras de
realizar tal atividade é por meio de suas empresas estatais, que sao constituidas
justamente para materializar a atuagéo direta do Estado no campo econémico.

Segundo Irene Nohara, e com base no Decreto n° 8.945/2016, toda
sociedade civil ou comercial da qual o Estado detenha controle acionario &
adjetivada como “Estatal”, e integra a Administragdo Publica indireta. Empresa
Estatal, portanto, constitui espécie que comporta dois géneros, i) as empresas
publicas — onde o Estado detém patrimdnio proprio e capital votante exclusivo -,
e as ii) sociedades de economia mista — onde ha presencga de capital privado
dentre os acionistas minoritarios.?%!

A empresa estatal, como apontam Bernardo Strobel Guimaraes,
Leonardo Coelho Ribeiro, Carlos Vinicius Alves Ribeiro, Isabella Bittencourt
Mader Gongalves Giublin e Juliana Bonacorsi De Palma, constitui uma técnica
especifica de atuagdo administrativa com um espacgo constitucionalmente
autbnomo, que nao pode ser integralmente identificada com a concepgéo
subjetiva da Administracdo Publica. Dessa forma, é necessario valorizar o
elemento estrutural que caracteriza essas entidades: sdo empresas. Os autores
destacam que as estatais representam um dos maiores desafios do Direito
Administrativo, especialmente no Brasil. Essas organiza¢des sao regidas por
normas de Direito Publico e Direito Privado, o que a definicdo de seu regime
juridico. Essa complexidade €& acentuada quando ha combinagédo de capitais
publicos e privados, o que exige a conciliagido de objetivos distintos.?32

José Vicente Santos de Mendonga aponta duas razdes para a criagao
de empresas estatais: i) a primeira é a operacionalizacao da intervencao direta

do Estado na economia, tanto a intervengao concorrencial — quando a estatal
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“funciona em conjunto com as empresas privadas néo estatais e concorre com
elas” -, quanto a intervencdo monopolistica — caso em que a estatal opera em
exclusividade a atividade econémica para a qual se destina; ii) a segunda é o
escape das “amarras do formalismo” incidente sobre entidades com
personalidade juridica de direito publico. Na analise do professor, na pratica
administrativa, a segunda finalidade se sobrepde a primeira, vez que, em alguns
casos, as estatais sdo constituidas para prestar servico publico, quando nao
operam necessariamente como “maos empresariais do Estado”. Isto faz com que
essas estatais, prestadoras de servigo publico, i) ndo concorram com outras
empresas privadas; e ii) nao desenvolvam atividade empresarial. Neste
contexto, € que, para o professor, a segunda razdo de ser da estatal —
funcionamento a partir do regime juridico de direito privado - seja
preponderante.?33

Rafael Wallbach Schiwnd, por outro lado, ndo entende que a constituicao
de estatais possa ser uma “fuga” da Administragao para o direito privado, mas
identifica o fendbmeno como “a identificagdo, no préprio ordenamento, de um
ferramental mais adequado ao desempenho de certas atividades”.?3*

No contexto constitucional brasileiro, o tratamento dispensado as
empresas estatais esta previsto no art. 173 da Constituicdo Federal, que
estabelece a exploracéo direta de atividades econémicas pelo Estado apenas
nos casos de “imperativos de seguranga nacional” ou de relevante “interesse
coletivo”. Tal excepcionalidade é delineada no préprio texto constitucional, que
resguarda a atuacado estatal no ambito econdmico apenas em situagdes
especificas.

O inciso Il do §1° do referido artigo prevé que a legislagao que viesse a
regular o estatuto das empresas publicas e das sociedades de economia mista,
que exploram atividades econdémicas relacionadas a producéo, comercializacao
de bens ou prestacdo de servigos, deveria dispor sobre a sujeicdo dessas
entidades ao regime juridico préprio das empresas privadas.

Esta disposigao, inclusive, como lembram Diogo R. Coutinho, Clarissa

Ferreira de Melo Mesquita e Maria Virginia Nabuco do Amaral Mesquita Nasser,
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levava parcela da literatura cientifica a sugerir que o comando constitucional
seria voltado apenas as empresas exploradoras de atividade econdmica em
sentido estrito, sem contemplar as prestadoras de servigo publico.23°

Strobel et. al. observam que o siléncio normativo foi preenchido por
interpretacbes que, muitas vezes, extrapolaram para o &mbito das estatais
solugdes que se aplicariam exclusivamente as figuras submetidas integralmente
ao regime publico, em manifesto prejuizo concorrencial para aquelas que
concorriam com empresas privadas no desempenho de suas fungdes.236

Com a Lei das Estatais (art. 1°, caput, da Lei n°® 13.303/16), houve a
positivacdo do conceito de “atividade econbémica em sentido amplo”,
desenvolvido pela literatura juridica. Até a edicao do referido ato normativo, vigia
tdo somente o Decreto n°® 200/67, que mencionava apenas a “exploracao de
atividade econémica” quando se referia as empresas publicas e sociedades de
economia mista. A interpretacdo da literatura, entdo, através de Eros Grau,
consagrou a distingao entre i) atividade econdmica em sentido estrito € ii) servigo
publico como espécies do género “exploracéo de atividade econémica”.?%’

Até esta positivagao, a literatura e a jurisprudéncia realizavam o seguinte
caminho epistemoldgico para identificar o regime juridico aplicavel as empresas
estatais: tentava-se enquadrar sua operagdo em uma das categorias disponiveis
(atividade econémica em sentido estrito ou servigo publico), para, apds, extrair
seu regime juridico, entendendo que apenas aquelas que exploravam atividade
econdmica em sentido estrito se submetiam ao regime da livre iniciativa, e,
portanto, ndo poderiam usufruir de beneficios ndo aplicaveis as empresas
privadas. As questdes levadas ao Supremo Tribunal Federal (STF) para discutir
este enquadramento diziam respeito a temas como “i) dever de contratar pessoal
por meio de concurso publico; ii) dever de licitar; iii) submissao ao controle dos

Tribunais de Contas; e iv) extensdo dos privilégios tipicos de entes de direito
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publico as estatais, normalmente v) impenhorabilidade de bens; e vi) imunidade
tributaria” 238

Coutinho, Mesquita e Nasser criticam a tentativa de determinar o regime
aplicavel as empresas estatais baseando-se unicamente numa compreenséo
generalista do objeto de sua atividade, seja prestagdo de servigos publicos ou
exercicio de atividade econbémica em sentido estrito. Os autores concluem que
a dicotomia entre servigo publico e atividade econdmica em sentido estrito ndo
€ adequada para lidar com situacées em que ambas as atividades sao exercidas
por uma mesma empresa. Além disso, essa dicotomia ndao fornece critérios
suficientes para garantir coeréncia nas decisbes do STF. Diante disso, os
autores defendem que seria mais razoavel admitir uma pluralidade de regimes a
regular as atividades desempenhadas pela estatal, em vez de simplesmente
submeter as atividades econémicas em sentido estrito desempenhadas pela
entidade ao regime publicistico.23°

Ha, inclusive, um crescimento do que o professor José Vicente Santos
de Mendonga denomina “situagdes hibridas” — aquelas em que a mesma estatal
presta servico publico e atua concorrencialmente na economia -, o0 que milita em
desfavor de uma classificagdo estanque e formalista das estatais quanto ao
regime juridico incidente. Ao discorrer sobre a classificagdo do regime juridico
incidente nas estatais (publico, privado ou hibrido), todavia, o professor rechacga
o “modelo hibrido” como categoria analitica, pois “introduz elemento de
complexidade sem ganhos satisfatérios em termos de acuidade na descrigao do
fendbmeno”.240

Apos a edicao da Lei das Estatais, todavia, o seu regime juridico passou
a ser unificado, independentemente da categorizagdo de sua operagao como
“exploradora de atividade econdmica” ou “prestadora de servigo publico”.

Coutinho, Mesquita e Nasser sugerem, entdo, que a nova Lei das
Estatais busca superar a dicotomia entre servigos publicos e atividades

econdmicas em sentido estrito, embora nao o faga explicitamente. A lei parece
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considerar que o art. 173, § 1° da Constituicdo abrange todas as empresas
estatais, independentemente dos servigos prestados, o que esta de acordo com
a interpretacdo da expressao "atividade econbémica" em seu sentido amplo.
Nesse caso, nao haveria justificativa para um estatuto juridico exclusivo para as
empresas que exploram atividades econémicas em sentido estrito. Contudo, os
autores questionam se essa superagao ocorrera na pratica, ja que a abordagem
da Lei n. 13.303/2016 pode gerar efeitos colaterais que devem ser enfrentados
e resolvidos.?*!

Como exemplo destes efeitos, os autores levantam a questao de que a
intencao de superar a dicotomia entre servigos publicos e atividades econdmicas
em sentido estrito por meio da legislagado pode ser desafiada, uma vez que a
distingao n&o é explicitada na lei, mas, sim, um produto da literatura cientifica
adotado pela jurisprudéncia. Embora seja discutivel e equivocado extrair do texto
constitucional bases para a perpetuacdo dessa dicotomia, ha uma grande
chance de a abrangéncia da Lei n° 13.303/2016 ser questionada e até mesmo
restringida. Isso ocorreria por meio da interpretagao de que o art. 173, § 1°, da
Constituicdo, com a redagao dada pela EC n. 19/1998, teria incorporado a
distingdo entre servigos publicos e atividades econdémicas em sentido estrito.
Neste caso, a inconstitucionalidade poderia ser alegada quanto ao fato de a lei
estabelecer regime de atividade econémica para as prestadoras de servigo
publico, gerando incertezas sobre a efetiva aplicagdo da nova legislagédo e sua
capacidade de superar a fragil dicotomia entre servigos publicos e atividades
econdmicas em sentido estrito.?4?

Strobel et. al. apontam que a Constituicdo ndao promoveu qualquer
especificacdo que pudesse sustentar a dualidade de regimes em relagao aos
temas tratados pelo art. 173, que ndo sugerem qualquer especificidade entre
atividades descritas como servigos publicos ou privados, abrangendo de modo
homogéneo todas as estatais. Em suma, se houvesse diferencas derivadas da
natureza da atividade, segundo os autores, elas ndo seriam aplicaveis aos
elementos tratados pelo art. 173, §1°. Além disso, ao mencionar "exploragao

direta de atividade econbmica", a expressao utilizada € ampla e capaz de
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abranger todas as atividades descritas no caput do art. 1° da lei. Todas as
empresas listadas ali exploram atividade econémica. Mesmo que nao fosse
assim, e o caput do art. 173 tratasse apenas de empresas que atuam em regime
de competicéo, a liberdade de conformagao do legislador autorizaria que, do
ponto de vista estrutural, tanto as empresas que atuam em regime de competi¢ao
quanto as que gozam de exclusividade se sujeitassem a mesma disciplina legal.
Ou seja, mesmo que houvesse a divisao, nada impediria que o legislador optasse
por dar tratamento analogo a ambas as situagdes. Na visdo dos autores,
portanto, para fins de aplicagéo da Lei n° 13.303/2016, ndo ha impedimentos
para que todas as estatais sejam tratadas de modo semelhante, de forma que
as distingdes admitidas sdo aquelas contempladas no texto legal.?*3

Segundo José Vicente Santos de Mendonga, o regime juridico das
estatais € o “de Direito Privado, mas com excegdes de Direito Publico que devem
ser interpretadas conforme o propdsito da estatal naquela ocasido especifica”.
Trata-se de dosar a incidéncia do regime de direito publico a partir das atividades
exercidas pela empresa, e néo pela “categorizagédo formal, prévia e imutavel”,
eis que ha casos em que, como dito, a estatal presta servigo publico, explora
atividade econdmica em sentido estrito e pode até mesmo operar atividades de
apoio a Administragdo ou atividade privada propriamente dita.?*

O critério material para afericdo do regime juridico incidente nas
empresas estatais gera um fenbmeno que o professor José Vicente Santos de
Mendonga denomina de “multiplicidade finalistica de regimes juridicos”. Explica-
se.

Segundo Mendonga, a incidéncia das “excec¢des de Direito Publico” ao
regime privado que rege as estatais deve ser interpretada finalisticamente, “de
acordo com o tipo de atividade que a estatal desempenha”. Se, por exemplo,
esta-se diante de estatal que presta servico publico em regime néo
concorrencial, ou do exercicio de atividade de apoio a Administracdo Publica, “as
excecgoes de Direito Publico” podem se aplicar em maior intensidade; se se tratar
de prestacdo de servigco publico em concorréncia com outras prestadoras, as

“‘excecbes de Direito Publico” devem respeitar a exigéncia de isonomia
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concorrencial em relagcao as demais prestadoras; por fim, se a estatal encontra-
se explorando atividade econdmica em concorréncia com outras empresas no
mercado privado, as “excec¢des de Direito Publico” devem ser interpretadas a luz
da competitividade do mercado, isto €, de modo que “sua incidéncia nao interfira
na competitividade” naquela operagéo.?4®

Para exemplificar a aplicabilidade da multiplicidade finalistica de regimes
juridicos, Mendonga utiliza o exemplo dos bens das estatais. A partir do referido
critério, poder-se-ia extrair a seguinte regra: se os bens das estatais estao
afetados a prestacao de algum servigo publico ou exercicio de alguma atividade
de apoio a administragcdo, sdo bens impenhoraveis; caso contrario, seriam
penhoraveis.?4®

Na pratica, todavia, este raciocinio apresenta trés (ou quatro) problemas,
listados a seqguir: i) Impossibilidade operacional de separagdo estanque dos bens
vinculados a cada uma das atividades — no caso da Empresa Brasileira de
Correios e Telecomunicagdes (ECT), por exemplo, seria possivel a distingao de
bens por categorias, de modo a saber se os caminhdes transportadores de
cargas (atividade econd6mica) ndo sdo os mesmos que levam cartas seladas
(servico publico)? Para este problema, o professor Mendonga sugere a
“separacao relativa dos fluxos produtivos”, que, por mais que possa acarretar a
diminuicdo da eficiéncia econémica, justifica-se, pois, “é a solugdo second best
a opcao de tratar todos os bens como publicos ou privados — 0 que € a ainda
mais artificial”; ii) Interdependéncia entre as atividades de servigo publico e
economia estrita — que decorre do primeiro problema, pois além de inseparaveis
na pratica, em razdo do compartilhamento de bens para finalidades distintas, as
atividades tornam-se essencialmente inseparaveis, pois o servigo publico, por
vezes, configura-se como meio para intervengdo econdémica (ou vice-versa). O
professor ndo indica qual a saida eficiente para o dilema entre admitir o exercicio
de atividade econbmica conexa ao servigo publico (hipétese em que os bens
“‘poderdao estar potencialmente afetados as duas atividades), ou vedar a
simultaneidade de fung¢des das estatais; e iii) Jurisprudéncia que relativiza

impenhorabilidade de bens publicos — O STF ja admitiu penhora de bens
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publicos para garantia de direitos fundamentais associados ao “minimo
existencial’”; e STJ admitiu penhora sobre faturamento de sociedade de
economia mista.?*’

A tradicional separacdo doutrinaria — adotada pela jurisprudéncia —
quanto a distingdo de regimes juridicos das empresas estatais, nos parece, cai
por terra com edi¢ao da Lei das Estatais, cujo regime alcanga todas as empresas
estatais, independentemente de seu enquadramento prévio como prestadora de
servigo publico ou exploradora de atividade econémica em sentido estrito.

Superada a discussdo quanto ao ambito de aplicabilidade do regime
juridico aplicavel as estatais, passa-se a analise das inovacgdes trazidas pela Lei
das Estatais que dizem respeito a atuacao em PD&lI.

Strobel et. al. argumentam que, apesar de a lei indicar que as estatais
estdo sujeitas a regras de contratagao privada, a verdadeira inovagao nao reside
nesse aspecto. Em vez disso, as mudancgas significativas se encontram na
estruturagdo das empresas, que visam reforgar a autonomia das estatais,
particularmente em relagdo a interferéncia politica do Executivo. A maior
liberdade nas formas de contratagao € um reflexo dessa mudanga, ja que apenas
entidades com governancga clara podem desfrutar dessa liberdade.?48

Conforme a nova orientacao legislativa, as estatais devem seguir uma
série de procedimentos que garantem a consideragédo de todos os interesses
legitimos manifestados na sociedade, evitando a apropriagdo do funcionamento
da empresa em prol de apenas um desses interesses. Os procedimentos de
governanga buscam colocar os interesses da sociedade acima dos interesses
de quaisquer outros stakeholders, direcionando o funcionamento da sociedade
para a protegdo dos seus interesses institucionais.?*?

A nova lei estabelece os principios da transparéncia, controle interno,
gestao de riscos e protegdo aos acionistas minoritarios (art. 6°) como diretrizes

impostas a todos que atuam pela sociedade e exercem influéncia sobre ela.
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Seguindo o comando constitucional do art. 173, §1° da Constituicdo
Federal, a Lei das Estatais normatizou um regime especial de suas contratagbes
publicas. O art. 28 inicia tal disciplina estabelecendo, como regra geral, a
realizacao de licitagdo para contratagao de bens e servigos de terceiros, com as
excecgoes previstas nos arts. 29 e 30.

Art. 28. Os contratos com terceiros destinados a prestacao de
servigcos as empresas publicas e as sociedades de economia
mista, inclusive de engenharia e de publicidade, a aquisicao e a
locacdo de bens, a alienagdo de bens e ativos integrantes do
respectivo patrimbénio ou a execugdo de obras a serem
integradas a esse patrimbénio, bem como a implementacao de
O6nus real sobre tais bens, serdo precedidos de licitagdo nos
termos desta Lei, ressalvadas as hipoteses previstas nos arts.
29 e 30.

Os arts. 29 e 30 dao conta, respectivamente, das hipéteses de dispensa
e inexigibilidade de licitagdo. A dispensa, prevista no art. 29, diz respeito as
situacdes taxativas em que a competi¢cdo por meio de licitagdo € teoricamente
viavel, mas pode ser prejudicial ao interesse publico. Nesses casos, o
administrador tem competéncia discricionaria para avaliar se a realizagdo do
procedimento licitatorio seria adequada ou contraproducente para a realizagao
do interesse publico, decidindo sobre a necessidade de contratagcao direta com
base nessa avaliagdo. As hipoteses de inexigibilidade, por sua vez, estdo no art.
30, e dizem respeito aos casos em que competicdo € inviavel devido as
caracteristicas do sujeito ou as especificidades do objeto que se pretende
contratar, ndo admitindo uma pluralidade de possiveis interessados que possam
ser submetidos a critérios de julgamento objetivos.250

E no préprio art. 28, todavia, que se encontra as hipéteses de nao
incidéncia do regime licitatorio, onde, segundo Margal Justen Filho, ndo incidem
disposigdes relativas a contratagéo publica, e a Estatal contrata em regime de
direito privado, ainda que submetida aos principios da Administragédo Publica.?%!

Quanto a este artigo, é importante mencionar uma imprecisao

terminoldgica identificada na literatura. Strobel et. al. o tratam como hipotese de
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inexigibilidade;?*> Nohara e Octaviani, como dispensa.?®®> QOutra parcela da
literatura — da qual nos afiliamos — entende que o regime juridico e o de nao
incidéncia de licitag&o.25

Sao duas hipéteses disciplinadas pelo §§ 3° e 4° do art. 28:

§30 Sao as empresas publicas e as sociedades de economia
mista dispensadas da observancia dos dispositivos deste
Capitulo nas seguintes situacoes:

| - comercializagcdo, prestacao ou execucgdo, de forma direta,
pelas empresas mencionadas no caput, de produtos, servicos ou
obras especificamente relacionados com seus respectivos
objetos sociais;

Il - nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a
suas caracteristicas particulares, vinculada a oportunidades de
negocio definidas e especificas, justificada a inviabilidade de
procedimento competitivo.

§ 4° Consideram-se oportunidades de negdcio a que se refere o
inciso Il do § 3° a formacao e a extingdo de parcerias e outras
formas associativas, societarias ou contratuais, a aquisicao e a
alienacao de participacdo em sociedades e outras formas
associativas, societarias ou contratuais e as operacdes
realizadas no ambito do mercado de capitais, respeitada a
regulacao pelo respectivo 6rgdo competente.

Strobel et. al sintetizam de maneira bastante didatica a ideia geral deste
regime de nao incidéncia de licitagdo (ainda que o chamem de “inexigibilidade”):
“as estatais sujeitam-se ao dever de licitar em tudo aquilo que nao diga respeito
a necessidade de elas agirem em regime de mercado.”?® Como ressalta Luiz
Eduardo Altenburg de Assis, trata-se de regime estabelecido a partir do
imperativo de dinamicidade que as estatais — sobretudo aquelas em regime
concorrencial — demandam. Isto porque, ha circunstancias inatas ao regime
licitatorio que sdo incompativeis com a atuacéo concorrencial das estatais e que

impedem formacao de negdécios empresariais atrativos, como i) a publicidade
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excessiva, que pode denunciar estratégias comerciais; ii) vinculagao rigida a
critérios objetivos, que por vezes inviabilizam negociagdes; e iii) exigéncias
formais que impoem morosidade ao procedimento.2%6

E, portanto, para garantir a competitividade das empresas estatais no
mercado que o art. 28 excepciona a incidéncia do regime licitatério nas hipoteses
ali mencionadas.

Ao comentarem a primeira hipétese do regime de nao incidéncia, Strobel
et. al. enfatizam a necessidade de uma conexao direta entre o objeto social de
uma empresa estatal e a atividade em questdo, evitando uma interpretacéo
excessivamente ampla que possa anular a obrigagao de licitar, eis que, em
alguma medida, toda contratagdo visa realizar o objeto social das empresas.
Tendo em vista este ponto, os autores destacam que a intengdo da norma é
reconhecer que o cumprimento das missodes institucionais da empresa estatal
nao exige necessariamente a realizagcao de licitagdes, preservando assim sua
natureza privada. Por conta disto, os autores apontam a importancia de se
exemplificar o objeto social como um critério de controle na atuagdo das
empresas estatais, inclusive em casos de contratagdo.?®” Assis, no mesmo
sentido, também destaca a relevancia de definir o objeto social das empresas
estatais de maneira precisa e completa, conforme estabelecido no §2° do artigo
2° da Lei n. 6.404/1976, pois, conforme vera na sequéncia, uma das
caracteristicas destes acordos é justamente a pertinéncia entre a parcerias e o
objeto social da empresa.?>®

Ao comentar a segunda hipotese, Strobel et al. explicam que as estatais
modernas frequentemente estabelecem vinculos com a iniciativa privada para
explorar oportunidades de negdcio em conjunto, seja por meio da constituicao
de novas empresas ou da celebragao de joint ventures n&o personificadas. Para

esses casos, a Lei das Estatais afasta expressamente a exigéncia de licitacao,
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justificando essa dispensa pelo fato de que a selegdo de um parceiro comercial
nao pode ser feita com base em critérios objetivamente mensuraveis, ou até
mesmo de maneira publica. Os motivos que podem levar a este tipo de
contratagdo sao variados, citando-se como exemplo i) divisdo de riscos; ii)
obtencao de expertise, e iii) busca de investimento privado.?%°

Assis discorre sobre cinco caracteristicas dessas parcerias: i) finalidade
associativa; ii) vinculo do empreendimento com o objeto social da empresa
estatal; iii) natureza empresarial da atividade; iv) especialidade do
empreendimento; e v) compatibilidade de regime juridico.

Segundo Assis, as parcerias em oportunidades de negdcio apresentam
uma natureza associativa e plurilateral, organizando a colaboragao entre as
partes para a realizagdo de interesses convergentes e compartilhamento de
riscos e resultados. Essa caracteristica plurilateral distingue os contratos de
parceria de contratos bilaterais, que se submetem ao regime geral de
contratagdes publicas. Para o autor, a natureza associativa e organizacional
integra as atividades das partes envolvidas na parceria, objetivando interesses
que se alinham ao interesse publico. Assis ressalta a cooperagao empresarial
como um aspecto fundamental dessas parcerias, onde as empresas envolvidas
mantém sua autonomia e independéncia em aspectos n&o abrangidos pelo
acordo. O autor, por fim, enfatiza a importancia da colaboracao ativa entre os
parceiros publico e privado na busca pelos interesses convergentes do
empreendimento.250

Ja quanto a segunda caracteristica, Assis comenta que a pertinéncia
entre o objeto da parceria empresarial e 0 objeto social da empresa estatal esta
fundamentada no principio da legalidade e na observancia da fung¢ao social da
empresa estatal, conforme estabelecido no artigo 27 da Lei n. 13.303/2016. O
autor ressalta a importancia do interesse publico especifico, caracterizado pela
lei autorizativa, que legitima a atuacdo empresarial do Estado. Assis observa que
admitir a mudanga de finalidade da empresa estatal por meio de contratos

associativos poderia comprometer o mandamento constitucional que condiciona
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0 uso da técnica empresarial a autorizagao legislativa. Para o autor, a mesma
l6gica se aplica a criagcao de subsidiarias, cujo objeto social deve estar vinculado
ao da estatal controladora, conforme estabelecido no paragrafo unico do artigo
7° do Decreto n. 8.945/2016. No caso de participagdes societarias minoritarias
das empresas estatais, Assis menciona a exigéncia de vinculagao entre o objeto
das empresas com participagao estatal minoritaria e o objeto social da empresa
estatal investidora, conforme o §2° do artigo 2° da Lei n. 13.303/2016 e o inciso
Il do artigo 8° do Decreto n. 8.945/2016.2%"

Assis, entdo, esclarece que ndo se deve confundir a relagdo de
pertinéncia entre o interesse publico subjacente a parceria empresarial € o objeto
social da estatal com a propria atividade finalistica da empresa estatal. O autor
destaca a importancia de analisar a relacdo de pertinéncia entre uma atividade
desenvolvida pelo modelo de parceria e a realizacido do interesse publico.
Segundo Assis, a empresa estatal s6 podera se associar com empresa privada,
constituindo parceria para o aproveitamento de oportunidade de negocio
especifica e definida, se o objeto dessa parceria for adequado e necessario a
realizagcéo do interesse publico subjacente ao seu objeto social. Caso contrario,
a empresa estatal estara agindo em prejuizo do interesse publico especifico que
legitima a atuagdo empresarial do Estado, seja na exploracédo de atividade
econdmica ou na prestagdo de servigo publico.?6?

O autor, ao discorrer sobre a terceira caracteristica, afirma que as
parcerias empresariais publico-privadas tém como objetivo principal uma
atividade empresarial, isto €, uma atividade econb6mica organizada
profissionalmente voltada a produgao e circulacdo de bens e servigos. O autor
destaca que a racionalidade empresarial inerente a essas relagdes € o que
justifica a dispensa das disposi¢bes do Capitulo | do Titulo Il da Lei n.
13.303/2016 na formagao das parcerias em oportunidades de negocio. Segundo
Assis, nao ha contradicdo entre a técnica empresarial e a busca pelo interesse

publico, visto que, em determinadas circunstancias, a técnica empresarial e sua
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racionalidade sdo mais adequadas a realizacdo do interesse publico do que o
regime licitatério, conforme ja se viu acima.?%3

O autor, no entanto, observa que a parceria em oportunidade de negécio
deve ter como objeto uma atividade empresarial, caso contrario, ndo haveria
justificativa constitucionalmente idénea para afastar o regime geral das
contratagdes das empresas estatais. Além disso, a relacdo direta do
empreendimento econdmico objeto da parceria empresarial com o objeto social
da empresa estatal é outra caracteristica que denota a natureza empresarial
desse empreendimento. Embora a presenca do direito publico (ou “excecbes de
direito publico” a que alude José Vicente) no regime juridico impossibilite que as
parcerias empresariais publico-privadas sejam simplesmente equiparadas as
operacoes realizadas sob o manto de uma empresa privada, a natureza
empresarial de seu objeto decorre dessa conexao funcional com a atividade
empresarial do Estado.?%4

O autor, entao, faz duas ressalvas quanto ao uso desta modalidade de
contratagcao, que decorrem desta terceira caracteristica.

De acordo com Assis, o objeto da parceria deve representar um
empreendimento econdmico mais restrito que o objeto social da empresa estatal.
O autor menciona o inciso |l do §3° do artigo 28 da Lei n. 13.303/2016, que se
refere a formagcédo de parcerias em oportunidades de negdécio especificas e
definidas, mostrando que sua estruturagcdo nao permite um escopo mais amplo
do que a prépria atuacao da empresa estatal. Essas parcerias visam a realizacao
de empreendimentos econdmicos pertinentes a atividade empresarial da estatal,
mas mais restritos do que a generalidade de suas operagdes, sendo
caracterizadas como negdcios singulares, com objetivo certo e, normalmente,

por prazo determinado.?%°
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Para o autor, uma vez que a parceria empresarial publico-privada é
especifica e definida, ela ndo constitui uma forma de terceirizacdo da atividade
finalistica da empresa estatal. Assis destaca que a parceria empresarial,
especialmente a publico-privada, se destina a realizacédo de projetos bem
delimitados, cujas especificidades exigem a formalizacdo de uma relagdo
associativa como um caminho necessario a perseguicdo da finalidade de
interesse publico que a empresa estatal busca proteger. Usar a parceria para o
desenvolvimento de atividades equivalentes ao objeto social da empresa estatal
ou com escopo amplo, sem limites objetivos, é desviar o instituto de sua
finalidade legal e burlar o disposto no §3° do artigo 28 da Lei n. 13.303/2016, que
sO admite a contratacido de empresas privadas sem licitacdo “para a formacéao
relacdes associativas dessa natureza quando se tratar de projetos especificos e
definidos”.266

A quinta caracteristica desse modelo de contratacdo diz respeito a
compatibilidade do regime juridico da atividade. Assis aborda a incompatibilidade
juridica entre atividades empresariais alinhadas com o objeto social da empresa
estatal e a possibilidade de desenvolvimento dessas atividades mediante relacao
associativa com empresas privadas. Segundo o autor, essa incompatibilidade
decorre de vedagdes ou regimes juridicos especificos instituidos pelo legislador,
que nao se coadunam com solugdes que remetam a concertacdo publico-
privada. Assis exemplifica com as participacdes societarias constituidas com
participacao estatal minoritaria para a prestacao de servicos a empresa estatal
minoritaria por dispensa de licitagdo, consideradas nulas pelo Tribunal de Contas
da Unido em iniUmeros acérdaos.?%”

Feitas as consideragdes sobre as caracteristicas das parcerias, o Autor
discorre brevemente sobre as consequéncias desta classificacao. Neste sentido,

Assis esclarece que contratos que nao envolvam atuagdo conjunta para a
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consecucgao de interesses convergentes, como terceirizagédo, subconcessao de
servicos publicos e locagdo de ativos, ndo constituem parcerias empresariais.?%®

Para Assis, por outro lado, ha situagdes limitrofes e de duvidoso
enquadramento juridico, como as participagdes minoritarias de empresas
estatais em empresas privadas com diferentes finalidades. O autor ressalta que
a analise desses casos deve ser casuistica, e exemplifica com as participacdes
societarias da BNDESPAR para fomento ou contrapartida ao aporte de recursos,
que em principio, nao seriam tipicas parcerias empresariais. No entanto, nos
casos especificos de PD&l, o autor menciona que a aquisicdo de parcela
minoritaria do capital social de empresas que desenvolvam produtos ou
processos inovadores por empresas estatais pode refletir uma relacéo
associativa, dependendo da efetiva participacao da empresa estatal na definicao
dos rumos do empreendimento, da partilha dos riscos e, principalmente, dos
resultados em prol da atividade empresarial da empresa estatal.?%°

Strobel et. al, destacam o risco de mal utilizagcdo deste instrumento,
tendo em vista a flexibilidade do regime juridico de direito privado que o rege.
Para isso, as regras de governanga e a exigéncia de justificacdo ampla na
escolha do parceiro privado atuam como obstaculos a arbitrariedade na
contratagao direta. Os autores enfatizam que a fundamentagao das escolhas do
administrador deve ser coerente e racional, respeitando o dever de motivar
decisbes com base em pressupostos substanciais, € ndo meramente retdricos.
Ainda que tais decisbes possuam meérito técnico, os autores afirmam que a
formacdo dessas decisdbes e a aderéncia das escolhas as informacdes
disponiveis séo passiveis de serem sindicadas.?”°

O TCU, desde a edigao da Lei das Estatais, ja analisou pelo menos 6
casos envolvendo contratagbes com base no art. 28, §3° IlI, relativos a

oportunidade de negdcio. O levantamento feito por Heloisa Conrado Caggiano e
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Matheus Ferri deu conta dos seguintes casos: i) Acordao 1.765/2018, Plenario,
rel. min. Aroldo Cedraz; ii) Acoérdao 2.488/2018, Plenario, rel. min. Benjamin
Zymler; iii) Acérdao 585/2019, Plenario, rel. min. Ana Arraes; iv) Acordao
871/2020, Plenario, rel. min. Bruno Dantas; v) Acordao 1.744/2021, Plenario, rel.
min. Walter Alencar Rodrigues; e vi) Acérdao 1.579/2022, Plenario, rel. min.
Antonio Anastasia.?”!

O i) Acorddao 1.765/2018 do TCU analisou o processo de
desinvestimento das Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras) em Sociedades
de Propésito Especifico (SPE). Conforme o entendimento do tribunal, a licitagao
seria inaplicavel as alienagdes de participagao da Eletrobras consideradas como
"oportunidades de negdcio" apenas se fosse demonstrada a inviabilidade de
procedimento competitivo, conforme o art. 28, §3°, II, da Lei n° 13.303/2016.272

A estatal entendeu que havia inviabilidade fatica de processo competitivo
devido a uma proposta de tag along da Equatorial Energia S.A., valida por 60
dias, pelo mesmo valor pago na compra da participagao do acionista majoritario
da Intesa. O TCU, no entanto, considerou que a situagdo ndo configurava
inviabilidade de competicdo, conforme os critérios estabelecidos no art. 28,
inciso Il, §4°, da Lei n° 13.303/2016. A Corte de Contas destacou trés aspectos
fundamentais para esse entendimento: i) primeiro, a auséncia de clausula de
drag along no acordo de acionista, que ndo obrigava a Eletrobras a comercializar
sua participagdo em caso de venda pelo acionista majoritario; ii) segundo, o
prazo de 60 dias ofertado pela Equatorial evidenciava a atratividade do ativo e a
viabilidade da competicao; iii) terceiro, a Eletrobras ja estava mobilizada na
alienacgao de participacdo de empresas do Sistema Eletrobras, o que permitiria
a inclusao das agdes da Intesa no proprio leildo. Diante disso, o TCU concluiu
que admitir a mera existéncia de oferta por parte de um interessado como motivo
para dispensa de licitacdo violaria os principios da impessoalidade, moralidade,

igualdade, publicidade, obtencdo de competitividade e julgamento objetivo,
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conforme o art. 31, caput, da Lei das Estatais. Como resultado, o tribunal emitiu
recomendagdes a Eletrobras para i) aprimorar seus normativos internos, ii)
prever a contratagao de fairness opinion nos casos de alienagdes fora do leildao,
iii) estabelecer restricbes para assessores financeiros e pessoas relacionadas
e, por fim, iv) abster-se de realizar a venda bilateral da Intesa por ndo se
enquadrar no art. 28, inciso Il, §4°, da Lei n° 13.303/2016.273

No ii) Acorddo 2.488/2018, o TCU analisou a parceria entre a
Telecomunicagbes Brasileiras S.A. (Telebras) e a empresa Viasat Inc.,
fundamentada no art. 28, §3° Il, da Lei das Estatais, com o objetivo de
compartilhar receita proveniente do uso da capacidade de satélite. Conforme o
acordao, a Telebras realizou um chamamento publico que fracassou devido a
divergéncia entre os modelos de negdcios das empresas interessadas e o
modelo proposto no edital. Diante dessa situacdo, a Telebras realizou um
trabalho de prospeccdo no mercado e identificou a Viasat como parceira
estratégica, apta a implementar um acordo de compartilhamento de capacidade
satelital. A parceria entre Telebras e Viasat foi, entdo, justificada com base em
diversos fatores, como prémios recebidos pela Viasat, seu desempenho em
outros paises, contratos com outros governos, parceria internacional com a
Otan, capacidade para prestacao de servigos e seu sistema maduro e estavel. A
Viasat também foi considerada unica em compreender a possibilidade de
compatibilizar seu modelo de negocio com os objetivos estratégicos da Telebras.
Além disso, foi mencionado que empresas privadas relutam em revelar seus
planos de negdcios publicamente, o que ocorreria em um procedimento
competitivo.?74

A analise do TCU levou em consideragao requisitos legais especificos,
como configuragado de oportunidade de negdécio, demonstragdo de vantagem
comercial, comprovagao de superioridade do parceiro escolhido e inviabilidade

de procedimento competitivo. O Tribunal, no entanto, identificou falhas no
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processo, como i) a auséncia de estudos detalhados e prévios para embasar a
parceria e ii) a falta de demonstragdo de vantagem comercial advinda do
contrato. Entretanto, consignou-se que foi possivel perceber a analise da
oportunidade de negocio e das caracteristicas especificas da Viasat que
contribuiram para a escolha da estatal. O TCU reconheceu que um procedimento
competitivo causaria demora nas negociagdes, 0 que poderia gerar prejuizos
devido a necessidade de operacionalizar o sistema rapidamente. A Corte
também considerou a alegagédo da Telebras de que a contratagdo associativa
nao se submete ao regime de inviabilidade de competicdo propriamente dita,
sendo possivel afastar a licitagdo com base no sopesamento de fatores
especificos do caso concreto. A experiéncia da Viasat em atender clientes finais
em pequenas localidades foi um diferencial relevante a seu favor. A Corte de
Contas, entdo, concluiu que a existéncia de concorrentes ndo implica
necessariamente a realizacdo de processo competitivo, desde que a escolha do
parceiro esteja embasada em critérios bem definidos. Com base nessas
consideragdes, o TCU identificou falhas na oportunidade de negdcio,
determinando medidas corretivas, mas sem anular o contrato em questao, a fim
de evitar prejuizos a politica publica.?”®

O iii) Acérdao 585/2019 do TCU aborda a regularidade da criagao de
uma empresa privada pela ECT, em conjunto com a Azul, fundamentada no art.
28, §3°, 1l, da Lei n® 13.303/2016. Essa joint venture substituiria a Rede Postal
Noturna, apresentando vantagens operacionais e econémicas. Para o TCU,
além dos requisitos previstos na lei, foram considerados outros dois aspectos: i)
se a ECT estaria exercendo atividade relacionada ao seu objeto social ao
estabelecer a parceria, podendo, assim, usufruir das normas de direito privado e
competir em igualdade com empresas privadas; e ii) se houve observancia dos
principios constitucionais e da obrigatoriedade de realizacdo de processo
competitivo pela estatal, caso ndo houvesse razdes para justificar a escolha de

uma empresa em detrimento de outras.?7®
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Segundo o Relator, a ECT contratou uma consultoria para analisar qual
companhia aérea atenderia melhor aos seus objetivos, utilizando critérios
excludentes e de priorizacdo que levaram a selegao da Azul. O TCU avaliou i) a
razoabilidade dos critérios adotados, ii) a confiabilidade dos dados apresentados
e iii) a coeréncia da metodologia da consultoria, concluindo, ent&do, pela validade
da escolha da Azul, tendo em vista suas caracteristicas especificas. Ademais, o
tribunal reconheceu indicios razoaveis de vantagem na oportunidade de negécio
em questdo, considerando os beneficios econdmico-financeiros, como o
aumento da receita da estatal e economia significativa. A inviabilidade de um
procedimento competitivo, conforme instrugao, foi atribuida as caracteristicas
préprias da Azul, que resultavam em um modelo de negdcio especifico que
outras empresas nao conseguiriam atender. Essa vantagem se revelaria tanto
em termos de prego quanto em caracteristicas que, ao longo do tempo,
tenderiam a aumentar a probabilidade de sucesso econdémico. Apesar da
instrugcdo recomendar a aprovagao do modelo e contar com parecer favoravel do
Ministério Publico, o Relator optou por determinar diligéncias para analise
aprofundada do mérito. No entanto, com o fim do prazo para negociagéo, a ECT
informou o encerramento das tratativas, fazendo com que a representagao
perdesse seu objeto e fosse arquivada.?’”

No iv) Acérdao 871/2019 do Plenario, a Corte de Contas examinou o
processo de desinvestimentos do conglomerado do Banco do Brasil, visando
avaliar a governanga desses processos e sua conformidade com as normas e
jurisprudéncia do Tribunal. Para o TCU, o caso tangencia a hipotese prevista no
art. 28, §3°, Il da Lei n° 13.303, embora nao trate de um caso concreto. De acordo
com o Tribunal, a Instru¢do Normativa 941 do Banco do Brasil foi analisada e
constatou-se que, apesar de envolver uma série de operacdes societarias com
requisitos distintos, a instrucdo estabelece um unico rito para todas elas. Por
esse motivo, o TCU determinou a revisdo dos procedimentos para melhor

especifica-los.?"8
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A respeito das oportunidades de negdcio previstas na Lei n° 13.303/16,
o Tribunal ressaltou a distingdo entre desinvestimento e “parcerias estratégicas”,
bem como seus respectivos fundamentos juridicos. Segundo o Relator, a Lei das
Estatais diferencia essas modalidades e impde requisitos distintos para cada
uma delas, dispondo no art. 29 sobre a dispensa de licitagao (aplicavel ao caso
de desinvestimentos) e no art. 28, §3° inciso Il, sobre as “parcerias
estratégicas”.?’® De acordo com o Acérddo, em um processo de alienagao de
ativos, é obrigatdrio realizar um processo competitivo publico, conforme deciséo
do Supremo Tribunal Federal na ADI 5624 MC-REF. Ja um processo de
aquisigao dependera do alinhamento com o plano de negdcios da estatal ou de
autorizagédo legislativa, conforme o caso. Por outro lado, uma parceria
estratégica exigiria um processo competitivo, "na medida do possivel", além do
alinhamento estratégico. No entanto, o TCU n&o forneceu contornos mais
precisos sobre cada um desses itens, e aparentemente houve uma confusao
entre oportunidade de negdcio e a previsao contida no art. 2°, §3°, da Lei. O caso
foi encerrado com determinagdes do Tribunal ao Banco do Brasil para ajustar
suas normas internas.28

No v) Acérdao 1.744/2021 — Plenario, o TCU analisou a contratagao
direta de um consultor especializado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES) em um processo competitivo para a
desestatizagdo do Serpro (Servico Federal de Processamento de Dados). A
analise envolveu o art. 28, §3° | e Il e §4° abordando a possibilidade de
formagao de parceria via oportunidade de negécio. Para justificar a contratagao,
o BNDES apresentou os seguintes argumentos: i) a superagao da controvérsia
entre atividade-fim e atividade-meio; ii) a inaplicabilidade da licitacdo quando
esta for um empecilho para a execugdo do objeto social da estatal; iii) a
inviabilidade de competicao nao limitada a existéncia de apenas um profissional
apto, mas também a dificuldade de operacionalizar a competicdo; iv) a

interpretacdo do art. 18, IV, paragrafo unico da Lei n° 9.491/1997 a luz da
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Emenda Constitucional n°® 19/1998; v) a modelagem de contratos colaborativos,
compartilhando riscos e interesses convergentes; e vi) a remuneragédo baseada
na taxa de sucesso da operagao. O BNDES, entdo, propOs a realizacéo de
procedimento competitivo simplificado, conforme Resolugcdo BNDES n°
3.592/2020, quando houver dois ou mais parceiros em potencial.28

O TCU, neste caso, estabeleceu requisitos para oportunidades de
negocio, incluindo i) a finalidade empresarial; ii) identificagdo prévia da
oportunidade; iii) descricdo das caracteristicas para a escolha do parceiro; iv)
estudo de viabilidade técnica e econbmica; v) motivacdo para a escolha do
agente econdmico privado e vi) justificativa de impossibilidade de procedimento
competitivo conforme a Lei 13.303/2016. Além disso, o Tribunal destacou a
necessidade de observancia dos principios constitucionais, societarios, de
normas de governanga privada e sistematica corporativa. Segundo a Corte de
Contas, a remuneracao variavel e a divisdo de riscos, apesar de estimularem a
eficiéncia, ndo sado elementos suficientes para caracterizar a relagao contratual
como uma parceria nos moldes da oportunidade de negocio, que deve
considerar "atributos singulares do potencial parceiro". Ao analisar os
fundamentos apresentados pelo BNDES, o TCU concluiu que a contratagcéo
direta de um consultor financeiro seria valida devido a inaplicabilidade de
licitacao (art. 28, §3°, ), mas nao pela oportunidade de negdcio (art. 28, §3°, Il e
§4°).282

Por fim, no vi) Acordao 1.579/2022 - Plenario, o TCU discutiu a
viabilidade juridica da cessédo onerosa de uso da Ferrovia Interna do Porto de
Santos (Fips) pela Santos Port Authority (SPA) a uma associagdo sem fins
lucrativos entre os operadores ferroviarios com acesso ao Porto, visando a
gestdo e investimentos compartilhados. A fundamentacdo da contratagéo foi
embasada no art. 28, §3°, Il, da Lei das Estatais. A SPA argumentou que: i) um

processo competitivo seria inconveniente, aumentando os custos para os
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usuarios finais; e ii) a associagao, criada e gerida pelos préprios operadores
ferroviarios, promoveria eficiéncia operacional, agilidade na realizagdo de obras
essenciais, redugao de custos logisticos e aplicagdo de boas praticas de
governanga.?®3

Segundo o TCU, a observancia dos requisitos estabelecidos no Acérdéo
2.488/2018 era necessaria, incluindo: i) a configuragdo de uma oportunidade de
negocio; ii) demonstragéo de vantagem comercial esperada; e iii) comprovagao
da superioridade do parceiro escolhido e demonstragcdo da inviabilidade de
procedimento competitivo. Apds analisar a fundamentacdo apresentada, o
Tribunal concluiu que o modelo associativo proposto apresentava vantagens,
como ganhos de eficiéncia operacional, rapidez na realizagdo de investimentos
essenciais, redugdo de custos logisticos e a superioridade dos parceiros
escolhidos. Além disso, o TCU considerou pertinente a compatibilidade de
projetos de longo prazo, com previsao de investimentos minimos, adicionais e
complementares, bem como a complementaridade das necessidades, visto que
os proprios interessados em acessar a ferrovia interna seriam responsaveis por
sua gestao, operacdo, manutengao e expansdo, sob supervisdo da Autoridade
Portuaria. Diante desses argumentos, o TCU aprovou a modelagem proposta
com base no art. 28, §3°, Il, da Lei das Estatais.?3

Ao analisar os acordaos, Heloisa C. Caggiano e Matheus Ferri os
acordaos do TCU corroboram a hipotese de que a corte vem interpretando a
oportunidade de negdcio prevista no art. 28, §3°, I, da Lei n° 13.303/2016 com
base na jurisprudéncia anterior a essa Lei, incluindo a logica da Lei n°
8.666/1993. A jurisprudéncia atual, na visdo dos autores, nao oferece seguranga
aos gestores quanto ao cumprimento dos requisitos para a celebracdo da

oportunidade de negécio, que dependera do caso concreto. Todavia, 0s casos
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analisados podem servir como parametro aos gestores, mesmo que nao adotem
integralmente a nova légica prevista na lei para essa hipotese de contratagdo.?8°

Os autores, entao, apresentam seis conclusdes relativas as decisdes do
TCU sobre a hipétese de oportunidades de negécio prevista no art. 28, §3°, I,
da Lei n° 13.303/2016:

i) Caggiano e Ferri apontam que é comum o TCU referir-se as
"oportunidades de negocio" como "parcerias”, hipéteses de dispensa de licitagao
ou contratacao direta. Tal uso de expressodes, relacionadas a institutos distintos,
nao contribui para a clareza terminolégica e pode gerar confusdes entre os
institutos. ii) Segundo os autores, o TCU costuma enfatizar a sujeicdo das
estatais aos principios da Administragcdo Publica, de modo que, mesmo em
casos de oportunidades de negdcio, a Corte entende que o gestor ndo possui
discricionariedade irrestrita para "escolher parceiros". A Corte, em alguns casos,
reconhece que, mesmo dispensadas do procedimento licitatério, a estatal
deveria realizar processo competitivo "isondmico, impessoal e transparente, com
observancia dos principios constitucionais".?

iii) Caggiano e Ferri observam, parece haver uma inclinacédo a
interpretado contra legem por parte da Corte de Contas, no sentido de que a
oportunidade de negocio nao implica, necessariamente, inviabilidade de
procedimento competitivo, ainda que este requisito conste da lei. No Acordao n°
2.488/2018, por exemplo, o TCU concluiu que a existéncia de possiveis
concorrentes nao necessariamente implica a realizacdo de processo
competitivo, sendo uma alternativa a realizagdo de negociagdes paralelas com
empresas do mercado, comparando-se modelos de oferta para facilitar a busca

da melhor proposta.287
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iv) O Acérdéo n°® 2.488/2018 apresenta indicagdes de como as estatais
podem comprovar os requisitos para a oportunidade de negdcios, fornecendo
orientagdes Uteis aos gestores na analise de futuras oportunidades de negdcio:
i) indicar a vantagem comercial para a empresa estatal; ii) comprovar
documentalmente que o parceiro escolhido apresenta condi¢cdes peculiares que
demonstram sua superioridade em relagéo as demais empresas que atuam no
mercado; iii) mostrar que a demora na realizagado de procedimento competitivo
comprometeria o objetivo da estatal no negdcio; iv) demonstrar a pertinéncia e
compatibilidade de projetos das empresas no longo prazo, a comunhdo de
filosofias empresariais, a complementaridade das necessidades e a auséncia de
interesses conflitantes; v) apontar robustos beneficios econdmico-financeiros do
negocio, como o aumento da receita da estatal e/ou significativa economia; vi)
indicar caracteristicas quantitativas e qualitativas utilizadas na escolha do
parceiro; vii) elaborar a analise de mercado para identificar potenciais
interessados; e viii) realizar estudo de viabilidade técnica e econbmica que
contemple a analise de proporcionalidade da decisao, incluindo a ponderacao da
adequacéo, da necessidade e dos custos e beneficios da decis&o associativa.?®®

v) Por outro lado, de acordo com Caggiano e Ferri, os acérdaos
destacaram a dificuldade, e talvez impossibilidade, de identificar, a priori, quais
elementos podem comprovar o cumprimento dos trés requisitos estabelecidos
na lei. Para os autores, a conclusdo do Acordao n° 2.488/2018 é relevante, ao
reconhecer que a Lei n°® 13.303/2016 submeteu a contratagao associativa a um
regime distinto da inviabilidade de competicao propriamente dita, que nao deve
ser interpretado com base em conceitos ja conhecidos, como dispensa ou
inexigibilidade de licitagado. vi) Por fim, na andlise dos autores, o TCU cria uma
relacdo de dependéncia entre as hipoteses de nao-incidéncia de licitagdo, ao
condicionar a celebragdo de oportunidades de negodcio (art. 26, §3° 1) a
realizagdo do objeto social das estatais (art. 26, §3°, I), a despeito de o §4°
alargar indiscriminadamente o ambito de aplicagdo das oportunidades de

negdcio.?8
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2.2. Inovacgéo aberta e instrumentos de fomento aplicados por empresas estatais

2.2.1 Inovagdo aberta: Corporate Venture Capital (CVC) e Corporate Venture

Builder (CVB) aplicado em empresas estatais

Como se viu, as oportunidades de negdcio sao um dispositivo primordial
para o desenvolvimento de solugdes inovadoras por parte das empresas
estatais. No ambito do MCT&I, a possibilidade de participagdo societaria e
constituicdo de parcerias estratégias é reforgada no art. 19, §2°, lll e §6°, Il. Veja-

Se:

Art. 19 (...)

§ 2° -A. Séo instrumentos de estimulo a inovagdo nas
empresas, quando aplicaveis, entre outros:
Il - participacdo societaria;

§ 6°As iniciativas de que ftrata este artigo poderdo ser
estendidas a ag¢bes visando a:

Il - constituicdo de parcerias estratégicas e desenvolvimento de
projetos de cooperagéo entre ICT e empresas e entre empresas,
em atividades de pesquisa e desenvolvimento, que tenham por
objetivo a geragcdo de produtos, servicos € processos
inovadores;

Uma das estratégias utilizadas pelas empresas dentro desta base legal
chama-se “Inovacdo aberta”, que consiste basicamente na descentralizagao e
compartilhamento do 6nus da inovacdo no ambiente corporativo com atores
externos a estrutura empresarial.

Segundo Henry Chesbrough, “inovagao aberta” é um paradigma que
consiste no uso intencional de fluxos de conhecimento, tanto internos quanto
externos, para acelerar a inovacao interna e expandir os mercados para uso
externo da inovagao. Ao definir o conceito, o autor o contrapde ao modelo
tradicional de integracao vertical (“inovacado fechada”), em que as atividades
internas de pesquisa e desenvolvimento (P&D) levam ao desenvolvimento de
produtos internos distribuidos pela empresa a partir de seus canais
convencionais. Para Chesbrough, a inovacdo aberta pressupde que as

empresas podem e devem utilizar ideias externas e internas, bem como
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caminhos internos e externos para o mercado, a fim de avangar em suas
tecnologias.?%°

Segundo Chesbrough, o paradigma da inovacdo fechada e sua
mentalidade associada a organizagcéo da P&D industrial resultaram em muitas
conquistas importantes e sucessos comerciais, na maior parte do século XX,
sendo o modelo utilizado pela maioria das grandes corporagcdes dos EUA para
administrar seus laboratorios.2%

Nesse periodo, as universidades e o governo desempenhavam um papel
limitado na aplicacdo comercial da ciéncia e na organizagao ou financiamento de
pesquisas. Era a industria a principal fonte de financiamento para a aplicagao
comercial da ciéncia, e os laboratoérios de P&D industriais, por suas vezes, eram
o principal local para essa pesquisa. A criagao de um laboratério interno de P&D,
neste cenario, exigia a atragcdo de profissionais altamente qualificados das
universidades e o oferecimento de emprego vitalicio como cientistas e
engenheiros nas respectivas empresas.?°2

Para Chesbrough, a relagdo entre o sistema universitario publico e as
corporacdes que se desenvolveu nos Estados Unidos na primeira metade do
século XX foi a chave para o desenvolvimento no ambiente de PD&I
estadunidense. Diferentemente do sistema de ensino superior europeu da
época, o sistema americano era altamente descentralizado, inclusive entre
universidades publicas. Segundo o autor, as universidades estaduais eram
financiadas pelos governos estaduais e, portanto, respondiam as necessidades
comerciais locais em maior grau do que seus pares europeus. Industrias como
mineragao, agricultura e engenharia se beneficiaram bastante do foco em ciéncia
e tecnologia no sistema universitario publico. Neste contexto, Chesbrough
destaca que, como resultado do financiamento junto ao foco local e
descentralizado do ensino superior, 0 aumento no numero e na qualidade das
universidades americanas expandiu o grupo de engenheiros e cientistas
qualificados para as corporacgdes contratarem em seus laboratoérios de pesquisa

industrial interna. O autor menciona dois desenvolvimentos que exemplificam o
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funcionamento desse sistema descentralizado: i) o estabelecimento de um
programa de concessao de terras pelo governo federal para universidades
estaduais apos a Guerra Civil; e ii) o financiamento de iniciativas de extensao
agricola através do Ato Morrill de 1862 e atos subsequentes em 1887 e 1906.2%

Estas medidas criaram uma rede de escritérios de pesquisa financiados
pelo governo e baseados localmente, com o objetivo de disseminar novas ideias
na agricultura. Essas iniciativas de pesquisa, em conjunto, solidificaram os lagos
emergentes entre o governo federal, o ensino superior e a industria. Tais vinculos
seriam ainda mais fortalecidos com a chegada da Segunda Guerra Mundial, que
levou a uma énfase na eficiéncia, producdo e inovagcdo na industria
estadunidense.?®*

O presidente Franklin D. Roosevelt acreditava que o sistema bem
sucedido usado para criar a bomba atémica e o primeiro computador poderia ser
aplicado em inovacgbes pacificas, e, com base nesta ideia, encomendou um
estudo sobre como os EUA poderiam capitalizar seus avangos militares e
cientificos em tempos de paz, que foi chamado de “Science: The Endless
Frontier”, e tornou-se a base da politica americana pds-guerra em relagéo a
ciéncia e tecnologia. Houve, ainda, a aprovacao da lei conhecida como “Gl Bill
of Rights”, que fornecia educacao para os veteranos de guerra e bolsas de
estudo para aqueles com aptiddes cientificas. Isso expandiu significativamente
o papel das universidades no sistema de inovacédo dos EUA.

Esses investimentos em pesquisa levaram a expansao de laboratérios
corporativos, como os da Bell Laboratories, General Electric, DuPont, IBM, RCA,
HP Labs e Xerox PARC, aos quais se tributa o mérito de muitas descobertas
cientificas e inovagbes comerciais da época. As empresas que investiram em
pesquisa basica interna, nesta época, tiveram sucesso e criaram barreiras para
a entrada de concorrentes.?%

Chesbrough descreve a abordagem de inovagdo da época como
fechada, centralizada e baseada em P&D interno, com a légica implicita de que
era necessario um alto grau de integragdo vertical. Ou seja, uma empresa

deveria ser responsavel por tudo internamente, desde ferramentas e materiais
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até design de produtos, fabricagdo, vendas, servigo e suporte. A ideia de "not
invented here" foi cunhada nessa época, implicando que as empresas nao

deveriam confiar em fornecedores externos para suas tecnologias criticas.?%
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Figure 1.1. The current paradigm: a Closed Innovation model

Durante a era dourada do pds-guerra, muitas empresas lideres dos EUA
investiram em grandes laboratorios de pesquisa centralizados e mantiveram
posicoes significativas no mercado, permitindo-lhes capturar uma parte
consideravel do valor criado a partir das tecnologias desenvolvidas
internamente. Essas empresas controlavam a producdo de conhecimento e
criavam produtos de valor agregado com suas tecnologias, reinvestindo os
retornos em mais pesquisas e estabelecendo um ciclo virtuoso. No entanto,
Chesbrough ressalta que em muitos setores, a légica por tras do paradigma da
inovacao fechada tornou-se fundamentalmente obsoleta devido a varios fatores
que corroeram esse paradigma: i) crescente disponibilidade e mobilidade de
trabalho qualificado; ii) ascensao do mercado de capital de risco (venture capital)

a partir dos anos 90; que levou ao aumento de iii) ofertas de financiamento para
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testagem ideias “paradas” nas prateleiras?®’; e, por consequéncia, o iv)
crescimento das capacidades de fornecedores externo.2%

Esses fatores de eroséo, na leitura de Chesbrough, afrouxaram a ligagcao
entre pesquisa e desenvolvimento no paradigma da Inovagao Fechada. Agora,
as ideias nao podem mais ser armazenadas na prateleira, pois fatalmente serao
vazados para o ambiente externo com o tempo. Uma empresa que nao aproveita
sua tecnologia pode ver mais tarde variantes dessas ideias exploradas por suas
concorrentes.?®® Imagine-se, por exemplo, a quantidade de ideias e mao de obra
qualificada que estdo disponiveis no mercado com as demissdes em massa
(layoffs) ocorridas no setor de tecnologia entre 2022 e 2023.

Ao mesmo tempo, lembra Chesbrough, esses fatores de erosédo criam
uma grande variedade de possiveis entradas de pesquisa disponiveis fora da
empresa. Esses resultados externos podem ser trazidos para a empresa e
transformados em novos produtos e servigos. O que antes era um ambiente
fundamentalmente fechado e interno (em que a empresa tinha que criar ideias
para usa-las) se transformou em um ambiente aberto (em que a empresa pode
criar ideias para uso externo e interno, e a empresa pode acessar ideias de fora
e de dentro).300

As empresas, agora, podem encontrar conhecimento vital em clientes,
fornecedores, universidades, laboratérios nacionais, consorcios, consultores e
até mesmo empresas iniciantes e startups. Segundo Chesbrough, as empresas
devem se estruturar para aproveitar esses novos agentes do mercado, em vez
de ignora-los na busca de suas agendas internas de P&D. Cada vez mais, o

autor ressalta, as empresas nao podem esperar armazenar suas tecnologias até
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descompasso, muitas empresas criam um "buffer" que separa os processos de pesquisa e
desenvolvimento, permitindo que as ideias de pesquisa sejam "guardadas na prateleira" até que
a organizagado de desenvolvimento esteja pronta para trabalhar nelas. Isso resulta em varias
descobertas de pesquisa acumuladas na prateleira, esperando a aplicagdo por parte da
organizagdo. CHESBROUGH, Henry William. Open innovation: The new imperative for creating
and profiting from technology. Boston: Harvard Business Press, 2003, p. 33.
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que seus proprios negocios as utilizem. Se uma empresa n&o usa suas ideias
com rapidez, pode perdé-las para organizagdes externas.3!

E isso as leva a adotar o paradigma da Inovagao Aberta, cuja premissa
basica, segundo Ashwin Sivam, Teresa Dieguez, Luis Pinto Ferreira, F.J.G.
Silva, € a abertura do processo de inovacido para todos os atores ativos do
sistema, permitindo que o conhecimento circule mais livremente e seja
transformado em produtos e servicos que criem novos mercados, promovendo
uma cultura de empreendedorismo mais forte e desenvolvendo um ecossistema
de inovagdo em torno da operagéo da empresa.302

Para os autores, a inovagao aberta € um fenbmeno multifacetado e
multinivel, que envolve diversos aspectos, como treinamento de parceiros,
aporte de recursos, compartilhamento de risco, troca e compartilhamento de
expertise de gestdo e governanca, entre outros. Além disso, é crucial
compreender as estruturas e processos que facilitam a inovacéo aberta no nivel
organizacional e as estratégias de gestdo do conhecimento para seu
processamento.3%3

Para Chesbrough, hoje existe uma abundancia de conhecimento em
praticamente todos os campos, que leva a quebra do “monopdlio do
conhecimento”. A proliferacdo de bancos de dados cientificos publicos e
periodicos e artigos online, combinada com o acesso a Internet de baixo custo e
altas taxas de transmissao, permite acessar um vasto conhecimento que era
muito mais caro e demorado até o inicio dos anos 1990. As universidades estao
repletas de professores com vasta expertise, que estdo cercados por estudantes
de pdés-graduagao dispostos a aplicar a ciéncia aos problemas empresariais.
Nesse contexto globalizado, estudiosos de todo o mundo contribuem com novos
artigos para bancos de dados online, criando uma comunidade global de
académicos. Neste contexto, uma empresa pode se concentrar em uma area
especifica sem ter que fazer tudo. Para acessar o conhecimento externo, as
empresas podem empregar professores universitarios durante o verao, contratar

estudantes de pos-graduagéao ou financiar pesquisas externas em universidades
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préximas. As empresas também podem acompanhar as atividades de startups
em areas de interesse, estabelecer aliangas estratégicas ou investir diretamente
em empresas promissoras.304

Sivam et. al. destacam que fornecedores, financiadores, consultores,
parceiros, clientes e concorrentes sdo atores no sistema em que as
competéncias centrais da empresa interagem e aprendem por meio de
interfaces. Esse ambiente proporciona o contexto essencial de relacionamentos
para as atividades inovadoras da empresa e redes de cooperagao e competicao
na economia global do conhecimento.30%

Segundo Chesbrough, o conceito de inovacdo fechada possui
caracteristicas distintas em relagdo a inovacéo aberta. No paradigma da
inovagao fechada, o conhecimento externo desempenha um papel util, porém
suplementar, e a empresa € o locus principal da inovagao. Exemplos classicos
desse modelo incluem os laboratérios Bell e outros laboratérios de P&D
industriais que os imitaram. Para o autor, teorias anteriores nao especificavam
qual deveria ser o equilibrio entre fontes internas e externas de inovacédo. Na
inovagao aberta, por sua vez, o conhecimento externo desempenha papel
central no desenvolvimento de projetos de inovagao.3%

No paradigma da inovagao aberta, Chesbrough destaca a centralidade
do modelo de negdcios. Na abordagem fechada, pouco se presta atengdo ao
modelo de negdcios na organizagao da inovagao. Em vez disso, o foco esta em
garantir os melhores talentos e confiar que, com financiamento suficiente, eles
criarao inovacoes valiosas que encontrardo um caminho para o mercado. Ja na
inovagao aberta, as empresas buscam ativamente pessoas talentosas tanto
interna quanto externamente para alimentar o modelo de negdécios.30”

Outra distingdo apresentada por Chesbrough € a avaliagéo dos projetos
de P&D. Teorias anteriores assumiam a auséncia de erros de medicdo nos

projetos de P&D. Na inovagao aberta, o autor argumenta que as empresas
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devem incorporar processos adicionais para gerenciar "falsos negativos" e
identificar novos mercados e modelos de negdcios. No modelo de inovagao
fechada, pouco ou nenhum reconhecimento € dado aos fluxos propositais de
conhecimento e tecnologia, enquanto na inovagao aberta, a gestdo de fluxos
externos de tecnologias desempenha um papel fundamental. As empresas
permitem que tecnologias sem um caminho claro para o mercado interno
busquem tal caminho externamente, competindo com canais internos e externos
(como licenciamento, empreendimentos e spin-offs).308

Other
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Technology spin-offs

New
Internal * - :; market

technology
base 4 Current
) " market
External
technology ———
base Technology insourcing
H —

Figure 1.2. An Open Innovation paradigm

Chesbrough também destaca a diferenga nas suposi¢ées do panorama
do conhecimento. Na inovacdo fechada, o conhecimento util € considerado
escasso e dificil de encontrar. Na inovagdo aberta, o conhecimento util &
amplamente distribuido e de alta qualidade, sendo essencial que as
organizagbes de P&D se conectem a essas fontes externas de conhecimento.
309

Segundo Chesbrough, a sexta diferenca da inovagao fechada para a
fechada é caracterizada pelo controle exclusivo da empresa sobre suas
atividades de pesquisa e desenvolvimento, bem como pela gestdo da
propriedade intelectual (Pl) de forma defensiva. Para o autor, as teorias

anteriores de inovagao viam a Pl como um subproduto da inovagao, sendo seu
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uso restrito a protegdo das tecnologias internas das empresas. Na inovagao
fechada, a Pl serve principalmente como uma forma de evitar que outras
empresas bloqueiem ou prejudiquem as tecnologias internas, podendo ser
utilizada em licenciamento cruzado ou trocas para restaurar o status quo ante.
Esse modelo, no entanto, ndo abrange o uso mais amplo e diversificado da PI
no contexto da Inovagédo Aberta, em que a Pl é um elemento critico no fluxo
constante de conhecimento entre as empresas e os mercados.3'0

A sétima diferenga da inovagédo fechada, segundo Chesbrough, € a
auséncia de intermediarios nos mercados de inovagdo. Nesse modelo, a
inovagao ocorre principalmente dentro dos limites da empresa, sem a
participacdo de empresas especializadas que possam fornecer informacoes,
acesso e financiamento para possibilitar transagdées no mercado. Essa
abordagem contrasta com o papel crescente dos intermediarios na Inovagao
Aberta 3"

Além disso, Chesbrough destaca que a inovacado fechada emprega
métricas tradicionais para avaliar o desempenho do processo de inovagao de
uma empresa, como a porcentagem de vendas gasta em P&D interno, o numero
de novos produtos desenvolvidos e o numero de patentes produzidas por dolar
de P&D. Essas métricas, no entanto, ndo abrangem a natureza colaborativa e
interconectada da Inovagao Aberta, exigindo a criagdo de novas métricas para
avaliar adequadamente o desempenho das empresas nesse novo paradigma.
Em contraste com a Inovacao Aberta, que reconhece e capitaliza as fontes
externas e internas de inovacdo em um mundo cada vez mais conectado e
globalizado, a inovagao fechada se baseia no controle estrito e exclusivo das
atividades de inovacao por parte das empresas. Essa abordagem limita a
capacidade das empresas de explorar e combinar efetivamente diferentes fontes

de inovagao, tornando-as menos adaptaveis e competitivas no mercado atual.
312
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A inovagao fechada, portanto, representa um modelo mais restritivo e

limitado de abordagem e gestdo da

inovagcdo, que nao se adapta

adequadamente as demandas do mundo globalizado e interconectado de hoje.

A Inovagao Aberta, por outro lado, oferece principios e praticas que permitem as

empresas explorarem e combinarem diversas fontes de inovagéao, tornando-se

mais inovadoras e competitivas no mercado.3"3
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Novas métricas, como

Foco em P&D interno,  colaboragéo externa, rapidez

numero de novos na assimilagao de tecnologias
produtos e patentes e eficiéncia na geracao de
receita

Tabela 1 — diferencas entre inovacgao aberta e fechada.3'4

Em sintese, a inovagdo aberta emerge como um novo paradigma no
gerenciamento da inovagao, que busca integrar ideias e caminhos internos e
externos, promovendo uma cultura de empreendedorismo mais forte. Apesar dos
desafios tedricos e praticos enfrentados, a inovagao aberta tem o potencial de
transformar as organizagdes e impulsionar a cooperag¢ao e a competicdo em um
ambiente globalizado. Assim, é crucial entender e aplicar os conceitos e praticas
da inovagao aberta para garantir o sucesso econdmico e a vantagem competitiva
das organizagdes no cenario atual.3'®

No Parana, o programa Copel Volt, promovido pela Companhia
Paranaense de Energia (Copel), € um exemplo de iniciativa de inovacéo aberta
voltada para o setor energético. Segundo a estatal, o principal objetivo do
programa é fomentar o desenvolvimento conjunto de solugdes inovadoras por
startups para enfrentar os desafios enfrentados pelas empresas do setor elétrico.
Esses desafios sdo categorizados em cinco areas principais: i) Hidrogénio
Verde, Armazenamento de Energia e demais Energias Limpas; ii)
Eletromobilidade e Smart Cities; iii) Relacionamento com Clientes e Solugdes
em Servicos; iv) Gestdo de Ativos e Instalagdes; e v) Digitalizacédo e Melhorias
em Gest&o e Processos.3'®

Para participar do programa, as startups devem estar em operagao no
mercado nacional ou internacional, focando-se nas fases Seed, Série A e Série
B. O programa nado aceita startups em fase de ideagdo ou pré-operacao,

consultorias, software houses e empresas tradicionais.3'”
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No ambito do Copel Volt, o investimento direto ndo é o objetivo central.
A estatal ressalta que seus especialistas auxiliardo no desenvolvimento
financeiro e técnico das provas de conceito (POCs). O propdsito é que as
startups colaborem com a Copel no desenvolvimento dessas POCs, e os
resultados futuros dependerdo do trabalho conjunto realizado. Entre os
beneficios oferecidos pelo programa, destacam-se: oportunidade de expandir
negdcios em parceria com a Copel, co-desenvolvimento de POCs em cenarios
reais, validagao de produtos, acesso a workshops, conexao com uma rede de
inovadores do setor energético, apoio de uma equipe de facilitadores experientes
e visibilidade da marca.3'8

A primeira edigdo do programa ocorreu entre outubro de 2021 e maio de
2022. Segundo a estatal, mais de 200 startups de todo o mundo se inscreveram
para participar. Apdés um rigoroso processo seletivo, cinco startups, tanto
nacionais quanto internacionais, foram selecionadas para receber investimentos
e mentoria de especialistas da Copel com o objetivo de desenvolver suas provas
de conceito.3'®

Este programa envolveu 11 fases, que podem servir de modelo para
outros programa de inovagao aberta: i) Captacdo de desafios; ii) Analise e
selecdo dos desafios; iii) Publicidade e chamada de startups; iv) Analise e
selegao preliminar das startups; v) Apresentagao das startups pré-selecionadas;
vi) Selegéo das startups pelo comité; vii) Formacao de equipe de apoio para as
startups selecionadas; viii) Aporte financeiro para execugéo de POCs e analise
dos resultados; ix) Selecdo das startups que receberdo investimento; x)
Monitoramento das startups; xi) Desinvestimento.32°

Na primeira fase, denominada i) "Captacao de desafios ou temas", a
COPEL busca identificar os interesses estratégicos das areas envolvidas, os
quais podem ser divididos em temas (verticais) ou desafios. Os temas
representam abordagens mais genéricas, enquanto os desafios sdo problemas
especificos que exigem solugdes inovadoras. O objetivo desta etapa é

compreender os desafios e as tentativas passadas de soluciona-los.3?’
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A ii) fase 2 consiste na "Analise e selegéo (priorizacdo) dos desafios",
em que um comité previamente estabelecido avalia os temas e desafios
propostos com base em critérios objetivos. O comité pode contar com o apoio de
consultores externos e deve levar em consideracgao a factibilidade e o tempo de
retorno dos temas e desafios.3%?

Na iii) terceira fase, "Publicidade e chamada de startups”, o programa
de inovagao aberta € divulgado, e as startups que se enquadram nos temas e
desafios propostos sdo convidadas a participar. A iv) "Analise e selegéo
preliminar das startups (via material recebido)" é a etapa 4 do processo, em que
0 comité e especialistas internos e externos analisam as propostas das startups.
Nesta fase, sdo avaliados aspectos como a viabilidade, a robustez e a
maturidade das solucdes propostas, bem como a experiéncia e o conhecimento
das startups.3?3

A v) fase 5, "Apresentacao das startups pré-selecionadas", consiste na
apresentacao formal das startups ao comité e aos especialistas. Neste momento,
ocorre a interacdo entre as partes, com o esclarecimento de duvidas e a
avaliacdo das respostas fornecidas. Na vi) sexta fase, o comité realiza a
"Selecao das startups", baseado nas etapas anteriores e com o apoio de
especialistas internos e externos.3*

A vii) etapa 7, "Formagdo de equipe de apoio para as startups
selecionadas"”, envolve a disponibilizagdo de recursos técnicos e de gestédo para
que as solugbes propostas pelas startups sejam ajustadas as demandas da
COPEL.3%

A viii) fase 8, "Aporte financeiro para execugéo de POCs e analise dos
resultados", refere-se a realizagao de provas de conceito (POCs) e a analise dos
resultados obtidos. A COPEL pode fornecer recursos financeiros para a
execucao das POCs, e os resultados sao utilizados para avaliar o potencial

econdmico e de mercado das solugdes propostas.326
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Na ix) nona fase, ocorre a "Selegdo das startups que receberao
investimento (aquisi¢do)", em que o comité indica as startups apropriadas para
receber investimentos financeiros e de gestdo. A COPEL pode negociar a
aquisicao das startups ou reservar o direito futuro de aquisicado. A x) décima fase,
"Monitoramento das startups", envolve o acompanhamento das startups e a
participagdo ativa da copel na gestdo.3?’

Nesta xi) ultima fase, chamada “Desinvestimento”, a Copel avaliara o
momento oportuno para se desfazer de sua participagao na empresa investida.
O desinvestimento pode ocorrer por diversos motivos, como a maturidade do
negocio, a necessidade de realocar recursos ou a realizagao de lucros. Ao
desinvestir, a Copel busca otimizar seu portfélio e garantir um retorno adequado
sobre o investimento realizado.3?8

A Companhia de Saneamento do Parana (SANEPAR), por sua vez, tem
o Programa de Inovagao Aberta para o Setor de Saneamento Ambiental —
Sanepar Startups, que visa identificar e selecionar solu¢gdes inovadoras e
sustentaveis para os desafios do setor, proporcionando condi¢gdes para o
desenvolvimento acelerado e, em casos de sucesso, contribuindo para a
implantacdo dessas solugbes. Esse programa resulta de um convénio firmado
entre SANEPAR, Fundagao Parque Tecnoldgico Itaipu Brasil (Fundagao PTI-
BR), FINEP e SEBRAE/PR, e Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID).32°

O programa, conforme informacgdes fornecidas pela estatal, oferece as
empresas selecionadas pré-aceleragdo para ajustar suas propostas de valor,
apoio financeiro para implementacdo da Prova de Conceito (PoC), acesso a
infraestrutura da Sanepar e da Fundacao PTI-BR para desenvolvimento da PoC
e conexbes com a rede de relacionamento dos parceiros envolvidos no
programa.33°

No ambito do programa, os desafios estdo agrupados em quatro temas
principais: i) otimizacado de Processos Produtivos, que abrange tecnologias para

melhorar processos e manutencao preditiva, com foco em sensoriamento,
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automacao, eficiéncia energética, gestdo inteligente de ativos e tomada de
decisdo orientada a dados; ii) infraestrutura Resiliente e Sustentavel, que
engloba tecnologias de tratamento de agua, esgoto, lodo e residuos,
recuperagao de recursos, e novas tecnologias, materiais e métodos para
projetos e obras; iii) recursos Hidricos e Clima, que inclui sensoriamento remoto
e monitoramento em tempo real, tomada de decisao orientada a dados, sistemas
descentralizados e microgrids, adaptacdo as mudancgas climaticas e eventos
extremos, e gestédo de riscos hidricos; e iv) melhoria na relagdo com o cliente,
que envolve gestao interativa das demandas residencial, comercial e industrial,
engajamento digital do consumidor e inovagao em canais de atendimento.33'
Diante desses temas, a estatal apresenta desafios especificos
relacionados a otimizacdo dos processos produtivos, infraestrutura resiliente e
sustentavel, recursos hidricos e clima, e melhoria na relagdo com o cliente.
Esses desafios buscam solugdes para reduzir custos, melhorar a gestdao de
recursos hidricos, aumentar a recuperagdo de recursos nos processos de
saneamento, melhorar a gestdo de abastecimento de agua em sistemas
isolados, aprimorar a relagéo do cliente com a Sanepar, facilitar o pagamento
das faturas e inovar nas apuragdes das medi¢gdes de consumo de agua e

esgoto.33?

Dentro dos programas de inovagao aberta, ha duas estratégias que se
destacam, chamadas de Corporate Venture Capital (CVC) e Corporate Venture
Building (CVB).

Segundo Chesbrough, o capital de risco corporativo € o investimento
direto de recursos corporativos em startups externas, excluindo investimentos
feitos através de fundos externos gerenciados por terceiros e investimentos que
se enquadram na categoria mais ampla de "empreendedorismo corporativo" (ou
“Corporate Venture Building (CVB)”, ainda que tal expressédo nao seja utilizada
pelo autor). O autor apresenta um framework baseado em duas dimensoées do
capital de risco corporativo: i) o objetivo do investimento; e ii) o grau de ligagéo

entre as operacdes da empresa investidora e da startup.333

331 SANEPAR. Sanepar Startups. Disponivel em:
<https://saneparstartups.com.br/https://saneparstartups.com.br/>. Acesso em: 04 abr 2023.
832 SANEPAR. Sanepar Startups. Disponivel em:

<https://saneparstartups.com.br/https://saneparstartups.com.br/>. Acesso em: 04 abr 2023.
833 CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 91.



De acordo com Chesbrough, os objetivos do capital de risco corporativo
podem ser de i) natureza estratégica ou ii) financeira. Investimentos estratégicos
visam aumentar as vendas, lucros ou eficiéncia operacional dos negdcios da
propria corporagao, buscando sinergias entre a empresa investidora e a startup.
Por outro lado, investimentos financeiros tém como principal objetivo obter
retornos financeiros atrativos, aproveitando o conhecimento superior do mercado
e das tecnologias por parte da empresa investidora, assim como a for¢a de sua
marca e balango patrimonial.334

A natureza estratégica, nos parece, € o que diferencial o Corporate
Venture Capital do Venture Capital “tradicional”’, onde a finalidade precipua do
investimento € a relagao de risco-retorno calculada pelo fundo.

A segunda dimensao apresentada por Chesbrough diz respeito ao grau
de ligagao entre a empresa investidora e a startup, considerando a utilizagao de
recursos e processos operacionais da empresa investidora pela startup. O autor
ressalta que o capital de risco corporativo pode oferecer oportunidades para as
empresas investidoras desenvolverem novas capacidades operacionais e
adaptarem-se a mercados e tecnologias emergentes, abrigando tais
capacidades em entidades legais separadas. Essa abordagem permite uma
analise mais cuidadosa sobre como e quando integrar as praticas de negocio
das startups as operacdes das empresas investidoras.33°

De acordo com Chesbrough, existem quatro maneiras principais de
investir em corporate venture capital: i) investimento impulsionadores (“Driving
Investments”); ii) Investimentos facilitadores (“Enabling investments”); iii)
Investimentos emergentes (“Emergent Investments”) e iv) Investimentos
passivos (“Passive investments”). Para o autor, essas formas de investimento
podem ser analisadas com base em duas dimensoes: i) estratégico (“strategic”)
versus financeiro (“financial”) e ii) conexado estreita (“tight”) versus conexao
frouxa (“loose”) entre a empresa investidora e a startup. Embora a maioria dos
investimentos se posicione em algum ponto entre os extremos dessas
dimensdes, a combinacido desses fatores permite tracar um panorama util para

analisar os investimentos em venture capital das empresas.336

834 CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 94.
835 CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 95.
8% CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 96.



A primeira forma de investimento identificada por Chesbrough sdo os
Investimentos Impulsionadores (“Driving Investments”). Esses investimentos sao
caracterizados por uma fundamentacao estratégica e vinculos estreitos entre a
startup e as operagdes da empresa investidora. Um exemplo citado pelo autor €
a Agilent Technologies, que criou um brago de venture capital para investir em
areas estratégicas, como ciéncias da vida, comunicacbes sem fio e
comunicagbes opticas. A unidade de venture capital da Agilent trabalha em
colaboragdo com o0s negdcios ja existentes da empresa para compartilhar
informacdes, qualificar oportunidades de investimento e conectar as empresas
do portfélio as iniciativas da Agilent.33”

A segunda categoria de investimentos s&o os Investimentos
Facilitadores (“Enabling investments”), que ainda possuem objetivos
estratégicos, mas ndo apresentam uma conexao operacional estreita com a
empresa investidora. Chesbrough exemplifica essa abordagem com o caso da
Intel Capital, que investe em empresas cujos produtos sdo complementares aos
seus, estimulando a demanda pelos proprios produtos da Intel. Outro exemplo
de investimentos facilitadores mencionado pelo autor sdo os realizados pela
unidade de venture capital da Merck, que busca apoiar tecnologias que possam
aumentar sua rentabilidade ao otimizar processos internos, como reduzir o
tempo necessario para recrutar pacientes para ensaios clinicos de novos
medicamentos. Neste caso, a relacdo entre a Merck e as startups € de investidor
e cliente.33®

A terceira forma de investimento sdo os Investimentos Emergentes
(“Emergent Investments”), nos quais a empresa investe em startups que
possuem conexdes estreitas com suas capacidades operacionais, mas que nao
contribuem diretamente para sua estratégia atual. Esses investimentos podem
se tornar estrategicamente valiosos caso ocorram mudangas no ambiente de
negdcios ou na propria estratégia da empresa investidora.33°

Por fim, Chesbrough menciona os Investimentos Passivos (“Passive
investments”) como a quarta forma de investimento em corporate venture capital.

Esses investimentos sdo motivados principalmente por razdes financeiras e

887 CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 95.
3% CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 95.
839 CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 96.



apresentam vinculos operacionais frouxos com a empresa investidora. Segundo

o autor, tais investimentos tém como principal objetivo gerar retornos financeiros

para a empresa investidora, sem um foco direto em objetivos estratégicos.34°
Corporate

investment
objective

strategic financial

tight .
Driving Emergent
advances strategy allows exploration of
Link to of current business  potential new businesses
operational
capability Enabling  Passive
complements strategy ~ provides financial
of current business returns only
loose

Quadro 1 - relagcao entre tipos investimentos

Em suma, Chesbrough apresenta um panorama das diferentes formas
de investimento em corporate venture capital, proporcionando uma visao
abrangente das estratégias e conexdes operacionais entre as empresas
investidoras e as startups.

Estes programas geram as figuras das empresas “semiestatal”, e das
empresas “empresa publica-privada”, que sao extrinsecas a Administracao
Publica, mesmo a indireta. Ambas as modalidades denotam situagées em que o
Estado detém participagao acionaria minoritaria. A literatura, no entanto, diverge
na conceituagdo quanto ao poder de controle acionario e societario*' em cada
uma das figuras. Empresas semiestatais, segundo Mario Saadi seriam aquelas
em que haveria compartilhamento de controle entre Estado e iniciativa privada;

ou ja empresas publico-privadas, na acepgdo de Rafael Wallbach Schwind,

340 CHESBROUGH, Henry. Making sense of corporate venture capital. Harvard business
review, v. 80, n. 3, p. 90-99, 2002, p. 96.

341 Segundo Mario Sadi, o controle acionario pode ser entendido como situagdo de direito
caracterizada pela propriedade, por parte de individuos ou grupos, de mais de 50% de agbes ou
cotas com direito a voto dentro de uma organizagao. Ja o controle societario seria uma situagao
de fato, caracterizada pela possibilidade de dirigir os rumos e orientar o funcionamento dos
orgaos da empresa. SAADI, Mario. Empresa Semiestatal. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 52.



seriam aquelas em que o poder de controle societario estaria
preponderantemente com o parceiro privado.?*? Fernando Cariola Travassos,
por seu turno, conceitua empresa publico-privada como aquela em que ha
participacdo minoritaria do Estado com compartiihamento de controle entre
socios publicos e privados.3*3

Fernando Borges Manica e Fernando Menegat examinam dois cenarios
distintos em que empresas podem ser originadas: i) a alienagao parcial de cotas
ou ag¢des empresariais publicas, que envolvam a maioria do capital votante e ii)
a aquisicao de cotas ou agdes de empresas privadas pelo Estado.344

Segundo os autores, no primeiro caso, o Estado aliena a maioria do
capital de uma estrutura empresarial estatal através de uma licitacdo na
modalidade leildo, que pode ser realizado até mesmo em bolsa de valores.
Dessa forma, o Estado mantém-se como acionista minoritario, sem controle da
entidade, tornando-se consequéncia da despublicizagdo da entidade, que deixa
de ser estatal e passa a ser privada. No segundo caso, a associagao surge
quando o Estado adquire cotas ou a¢des que configurem participagado minoritaria
em estruturas empresariais privadas ja existentes, que é o caso estudado neste
trabalho.345

Um dos exemplos, em ambito federal, da aplicagdo de CVC é a Serpro
Corporate Ventures, subsidiaria da Servico Federal de Processamento de Dados
(Serpro), empresa publica federal de tecnologia da informacao.

A Serpro Corporate Ventures constitui uma iniciativa corporativa do
Serpro, com o objetivo de fomentar a geragdo de negdcios inovadores e
escalaveis em mercados novos, atuais e antigos. A abordagem da Sepro
Corporate Ventures enfoca o desenvolvimento de solugdes tecnoldgicas para
setores estratégicos, como i) Fintechs; ii) Security Techs; iii) Govtechs e iv)

Agronegdcio.346

342 SCHIWND, Rafael Wallbach. O Estado Acionista: empresas estatais e empresas publicas
com participagao estatal. Sdo Paulo: Almedina, 2017, p. 160.

343 TRAVASSOS, Fernando Cariola. As vantagens de uma empresa publico-privada. Valor
Econdémico, 21.08.2007, p. A10. Disponivel em: <
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/480878>. Acesso em: 04 abr 2023.

34 MANICA, Fernando Borge; MENEGAT, Fernando. Teoria juridica da privatizagdo:
Fundamentos, limites e técnicas de interagao publico-privada no Direito brasileiro. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2017, p. 159.

35 MANICA, Fernando Borge; MENEGAT, Fernando. Teoria juridica da privatizagdo:
Fundamentos, limites e técnicas de interagao publico-privada no Direito brasileiro. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2017, p. 160.
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em 05 de abr de 2023.



Ela atua em 9 frentes: i) parcerias estratégicas; ii) inovagéo aberta para
novos negocios; iii) Programa Sepro de Afiliados e Cocriadores; iv) Plataforma
Sepro Booster; v) Hackathon; vi) Inovagcao por Unidade de Negbcio; vii)
Incubadora corporativa; viii) Aceleradora; e ix) gestao de portfélia da inovacgao.
347

No ambito das parcerias estratégicas, o Serpro busca estabelecer
aliangas com diversas organizagdes, visando o co-desenvolvimento de produtos
e servicos ou a troca de conhecimentos para identificar oportunidades de
negocios. A inovagao aberta para novos negocios, por sua vez, representa um
modelo no qual o Serpro, em conjunto com parceiros estratégicos, identifica
problemas e solugdes relevantes que possam gerar negécios escalaveis.3*8

O Programa Sepro de Afiliados e Cocriadores tem como foco o
relacionamento entre produtores, coprodutores e afiliados, gerenciando a
distribuicdo de receita e comissdes. A Plataforma Sepro Booster oferece
recursos e acesso a APIs para startups cadastradas, facilitando a criacdo de
mashups, PoCs e MVPs e promovendo a integracdo ao ecossistema
empreendedor.349

As atividades de Hackathon, por seu turno, visam promover workshops
para desenvolvedores de software, buscando solugbes tecnoldgicas
colaborativas para desafios de inovacao corporativa. A Inovacao por Unidade de
Negdcio, por outro lado, busca desenvolver a cultura empreendedora e capacitar
empregados para identificar e apresentar ideias de negocios inovadores.3%0

A Incubadora corporativa e a Aceleradora oferecem estruturas que
incluem mentoria e servicos de valor agregado, destinadas a apoiar
empreendedores intraorganizacionais e produtos e servigos ja faturando,
respectivamente. A gestao de portfélio da inovagao, por fim, engloba ac¢des para
monitorar as iniciativas de corporate venture na organizagao, a fim de mensurar

os investimentos realizados e os resultados financeiros obtidos.3%!

347 SERPRO. Serpro Ventures. Disponivel em: <https://www.ventures.serpro.gov.br/> Acesso
em 05 de abr de 2023.
348 SERPRO. Serpro Ventures. Disponivel em: <https://www.ventures.serpro.gov.br/> Acesso
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350 SERPRO. Serpro Ventures. Disponivel em: <https://www.ventures.serpro.gov.br/> Acesso
em 05 de abr de 2023.
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Ja o Corporate Venture Building (CVB), na definicdo de Cassio Spina,
diz respeito as estratégias de criacdo de novos negdécios dentro das préprias
corporagdes. Nesta modalidade, a empresa assume a posigao de controladora
dos empreendimentos, em oposi¢cao a posi¢cao de acionista minoritario do CVC,
e esta condigdo demanda i) a necessidade de equipe dedicada para o projeto;
ii) assuncédo integral de riscos; e iii) presenca de expertise proxima ao core do
negdcio da empresa.3%2

Ele se subdivide em: i) Corporate Venture Building Interno (CVBI); e ii)
Corporate Venture Building Externo (CVBE).

O Corporate Venture Building Interno (CVBI) é aquele em que os
negocios sao desenvolvidos a partir da capacidade criativa dos proprios
empregadores da empresa. Alguns instrumentos destes programas envolvem a
criacdo de programas de ideias, e iniciativas de intraempreendedorismo, que
visam criar ambientes propicios para que os empregadores tenham ideias e
possam valida-las dentro da propria estrutura empresarial. Spina menciona,
ainda, o conceito de “skunkworks”, que dizem respeito a grupos de funcionarios
que trabalham em locais separados do ambiente tradicional da empresa, e com
regras diversas no que diz respeito ao funcionamento da empresa (horario,
processos internos, politicas internas etc.).3%3

Spina aponta trés condigdes para que uma iniciativa de CVBI tenham
sucesso: i) adequacdo da cultura de inovagcdo da empresa, que deve ter
internalizado a légica do “erro” — a que aludem Garcia e Zenkner — como parte
do processo de inovacgao; ii) suporte da alta administragao, que deve nao apenas
incentivar, mas assumir o compromisso de propiciar transformagdes e recursos
necessarios para a execucao do projeto; e iii) adaptagao de processo e controles
internos para metodologias ageis de gestdo (Lean, Scrum, Kanban, Extreme
Programming (XP), Design Sprint, dentre outras)®**, a fim de conferirem

dinamicidade, agilidade e autonomia para as equipes.3%
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Nos termos expostos por Spina, o CVBI nos parece mais proximo a uma
l6gica de inovagado fechada do que inovagédo externa, o que excepciona a
classificagao de iniciativas de Corporate Venture Building como estratégias de
inovacao aberta.

Ja o Corporate Venture Building Externo (CVBE) é definido por Spina
como “a politica continua de uma empresa para inovar e criar negocios a partir
da conexao, relacionamento e parceria com agentes externos do ecossistema
de inovagao”. Aqui se inserem medidas como i) incubadoras; ii) aceleradoras;
iii) hubs de inovacao; e iv) setores de joint ventures. A ideia ndo é substituir
setores de inovagao internos das companhias, mas complementa-los e
incentiva-los.3%

Trata-se de estratégia de inovagao de longo prazo, que pode envolver
parcerias com empresas especializadas em criacdo de startups (Venture
Builders), e consultorias especializadas em novos negdcios, a fim de suprir
eventuais lacunas de expertise, recursos humanos e processos internos para
tanto.3%7

A estruturacédo de programas de CVBI envolvem, segundo Spina, trés
etapas principais: i) design, onde sao levantadas demandas, oportunidades e
sao feitos levantamentos de mercado para mapear a cadeia de valor do setor a
fim de gerar validagao em protétipos n&o funcionais (TRL 5 a 7); ii) construgéo e
desenvolvimento, onde € designado um “intraempreendedor” para liderar o
projeto. Aqui a finalidade é construir e validar um “minimo produto viavel”
(minimun viable product, ou “MVP”) e encontrar métricas que indiquem o
“product-market fit” (TRL 7 a 9); e iii) Langamento/Deployment, onde a empresa
comeca a operar de maneira independente, com equipe exclusiva.3%8

Dentro desta macroestratégia de CVB, os aceleradores corporativos e
incubadoras, constituem-se como importantes mecanismos para viabilizar a

criacdo de novos empreendimentos tanto internos quanto externos.
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Segundo Mateus Christiano Konig Martins, Rafaela Oliveira Padilha e
Solange Maria Da Silva, o conceito de Aceleradores Corporativos (AC) surgiu
como resposta a necessidade das corporagdes de agir de forma empreendedora
dentro de suas organizagdes. Os autores apontam trés aspectos cruciais no
processo de aceleragdo corporativa: i) acesso a clientes; iii) revisdes periddicas
de processos e politicas internas; e iii) orientacdo quanto a aspectos de
gestdo.3%9

E como se a empresa criasse um nucleo comum de gestéo (financeira,
administrativa, contabil, juridica, comercial, etc), e aplicasse essa expertise e
processos validades na construgao de novos empreendimentos a partir de suas
conexdes empresariais e bases de clientes. Algo proximo ao funcionamento dos
fundos de Private Equity.

Para os Martins, Padilha e Silva, tanto AC quanto CVC envolvem
empreendimentos acelerados fora da corporagao (ainda que haja AC para
empreendimentos interno), e em alguns casos, existem programas de ACs com
foco na internalizagdo das startups financiadas. Ambas as metodologias,
portanto, visam i) melhorar a capacidade de inovagdo da empresa; ii)
experimentar novas tecnologias; e iii) atingir a expertise empresarial. Elas se
distinguem, principalmente, em: i) montante do financiamento; ii) o apoio néo
monetario das ACs; e iii) a estrutura de tempo fixa das ACs; e iv) estagio do
negocio. 360

Segundo o grafico elaborado pelos autores, as ACs estdo mais
presentes nas fases iniciais, de concepgao e testagem, ao passo que o CVC se

insere mais nas fases de crescimento, escalabilidade e maturidade.36’

359 MARTINS, Mateus Christiano Konig; PADILHA, Rafaela Oliveira; SILVA, SOLANGE.
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Figura — diferenca entre AC e CVC

Um dos exemplos desta iniciativa € o programa BNDES Garagem, uma
iniciativa do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
que visa promover o empreendedorismo no Brasil, por meio do apoio de
empreendedores e startups em estagios distintos de desenvolvimento.362

Segundo a estatal, o programa, que é 100% gratuito, oferece suporte a
empreendedores e negdcios de impacto em dois estagios: i) Criacédo, destinado
aqueles que estao desenvolvendo um negdcio de impacto e buscam apoio para
dar os primeiros passos; e ii) Tragdo, voltado para aqueles que ja possuem um
negocio de impacto em andamento e desejam auxilio para crescer.363

No estagio de Criagdo, o programa visa auxiliar empreendedores a
desenvolverem um produto minimo viavel (MVP), validar a solu¢gdo no mercado,
langar a startup e conquistar os primeiros clientes. Esse estagio € indicado para
negocios em fase de ideagao, prototipacdo ou com um MVP ja desenvolvido. Ja
no estagio de Tracao, o programa oferece suporte personalizado para acelerar
o desenvolvimento da startup, aprimorar o impacto da solugao e facilitar o acesso
a rede de empresas parceiras e investidores. Esse estagio € voltado para

negdcios em operagao, desde o estagio de tragéo até a escala (scale-up).36*

362 BNDES. Garagem: negocios de impacto. Disponivel em: <https://garagem.bndes.gov.br/>.
Acesso em 04 abr 2023.
363 BNDES. Garagem: negodcios de impacto. Disponivel em: <https://garagem.bndes.gov.br/>.
Acesso em 04 abr 2023.
364 BNDES. Garagem: negodcios de impacto. Disponivel em: <https://garagem.bndes.gov.br/>.
Acesso em 04 abr 2023.



Os “Negdcios de impacto”, segundo o programa, sdo empreendimentos
que tém como objetivo principal abordar problemas socioambientais por meio de
sua atividade principal (produto/servigo e/ou forma de operagao), que atuam de
acordko com a loégica de mercado e buscam retornos financeiros,
comprometendo-se ainda com a mensuragéo do impacto gerado.36°

Os principais beneficios do BNDES Garagem incluem: i) premiagdo em
dinheiro para os destaques do programa; ii) exposicdo e visibilidade no
ecossistema de empreendedorismo; iii) acesso as melhores metodologias de
aceleracao e acompanhamento préoximo de especialistas; iv) acesso a servigos
gratuitos ou com desconto oferecidos pelos parceiros do programa; v) apoio de
especialistas para refinar e acompanhar o impacto social ou ambiental do
negoécio; vi) oportunidade de conexdo com empresas, investidores e
empreendedores; vii) acesso a uma rede de mentores do BNDES e das redes
Artemisia, Wayra e Liga Ventures; e viii) workshops tematicos conduzidos por
especialistas e profissionais do mercado.366

O programa é voltado para empreendedores de todo o Brasil com
negoécios inovadores, ja no mercado ou em desenvolvimento, que buscam
contribuir para a redug¢ao dos principais problemas sociais ou ambientais do pais.
As inscricdes sao aceitas para todos os setores, mas os temas prioritarios
incluem: i) educagado e empregabilidade; ii) saude e bem-estar; iii) solugdes
financeiras inclusivas e educacdo financeira; iv) cidades sustentaveis e
cidadania; e v) meio ambiente e economia circular.3¢”

Outro exemplo € o programa Modulo Startups Petrobras, em parceria
com o Sebrae, que busca desenvolver solugdes e modelos de negdécios
inovadores, provenientes de startups e pequenas empresas brasileiras. Segundo
a estatal, a iniciativa abrange diversas areas, incluindo i) tecnologias digitais; ii)
robdtica; iii) eficiéncia energética; iv) catalisadores; v) corrosao; vi) redugao de
carbono; vii) modelagem geoldgica; viii) tecnologias de inspecao; ix) tratamento

de agua, entre outras.368

365 BNDES. Garagem: negocios de impacto. Disponivel em: <https://garagem.bndes.gov.br/>.
Acesso em 04 abr 2023.

366 BNDES. Garagem: negodcios de impacto. Disponivel em: <https://garagem.bndes.gov.br/>.
Acesso em 04 abr 2023.

367 BNDES. Garagem: negodcios de impacto. Disponivel em: <https://garagem.bndes.gov.br/>.
Acesso em 04 abr 2023.

368 PETROBRAS. Modulo Startups. Disponivel em:
<https://tecnologia.petrobras.com.br/modulo-startups#oportunidades>. Acesso em 05 de abr de
2023.



O publico-alvo do programa consiste em startups, microempresas e
empresas de pequeno porte brasileiras. A Petrobras e o Sebrae propdem
desafios em areas como: i) Tecnologias Digitais; ii) Robotica; iii) Tecnologias de
Inspecgao; iv) Armazenamento e Geragao de Energia; v) Redugao de Carbono;
vi) Modelagem Geoldgica e vii) Corroséo.

Os beneficios oferecidos pelo programa Modulo Startups incluem: i)
mentoria técnica da Petrobras para o desenvolvimento da solugéo; ii) suporte
financeiro para a execugdo do projeto de inovacéao; iii) oportunidade de
implantacdo do lote piloto ou servigo pioneiro; iv) assessoria de negdécios e
suporte ao empreendedorismo do Sebrae.

No resultado final do Edital 2021, o programa alcangou um marco
significativo, com um valor total de R$ 22 milhdes, tornando-se o maior edital de
inovacao ja aberto no setor de oOleo, gas e energia voltado para startups e
pequenas empresas. As selecionadas terdo a oportunidade de desenvolver
solucdes e modelos de negdcios, atendendo a demanda da Petrobras e com
potencial de escalar na industria nacional e internacional. Nesse contexto, a
companhia investira em projetos de até R$ 500 mil e de até R$ 1,5 milhao, a
depender da categoria do desafio (soft ou deep tech).

Por fim, o Programa Finep Startup € destinado as empresas nascentes
de base tecnologica no Brasil, e tem como objetivo impulsionar o mercado de
capital semente (seed capital). Para tanto, o programa disponibiliza recursos
financeiros para startups com alto potencial de crescimento e retorno,
possibilitando o enfrentamento dos desafios inerentes aos estagios iniciais de
desenvolvimento. Assim, contribui para a criagdo de empregos qualificados e
geragdo de renda no pais.3%°

O valor do apoio financeiro oferecido pelo programa pode chegar a R$
1.500.000,00, ou até R$ 2.200.000,00 para startups vinculadas ao tema Rota
2030. O publico-alvo sdo startups que faturaram no minimo R$ 360 mil nos
ultimos doze meses, tiveram receita bruta de no maximo R$ 4.800.000,00 no ano
anterior e estejam registradas como Sociedade Limitada ou Sociedade Anénima

ha pelo menos seis meses. Essas empresas devem ser inovadoras, com

%9 FINEP. Programa Finep Startup. Disponivel em: <http://www.finep.gov.br/apoio-e-
financiamento-externa/programas-e-linhas/finep-startup>. Acesso em: 26 mar 2023.



potencial de crescimento, flexibilidade e capacidade de resolver problemas reais.
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Os critérios de elegibilidade e o modelo de operagao do Programa Finep
Startup estdo detalhados no regulamento do programa. O apoio financeiro é
realizado por meio da celebragdo de um Contrato Particular de Outorga de
Opcéo de Subscrigcao de Participacdo Social entre a Finep e a proponente, com
a anuéncia de seus socios, conforme a Lei Complementar n® 182/2021. Esse
contrato estabelece a outorga de uma Opc¢ao de Compra a Finep, em que a
proponente e seus socios/acionistas se comprometem a emitir agées ordinarias
ou preferenciais com direito a voto, a serem subscritas pela Finep, quando do
exercicio da Opgao de Compra.3"!

A Opcao de Compra possui prazo de vencimento de trés anos,
prorrogavel por mais dois anos a critério da Finep, totalizando um vencimento de
até cinco anos. As condigbes contratuais estdo estabelecidas na minuta de
Contrato de Opcao de Compra, disponibilizada na pagina do Programa Finep

Startup na internet.372

870 FINEP. Programa Finep Startup. Disponivel em: <http://www.finep.gov.br/apoio-e-
financiamento-externa/programas-e-linhas/finep-startup>. Acesso em: 26 mar 2023.
871 FINEP. Programa Finep Startup. Disponivel em: <http://www.finep.gov.br/apoio-e-
financiamento-externa/programas-e-linhas/finep-startup>. Acesso em: 26 mar 2023.
872 FINEP. Programa Finep Startup. Disponivel em: <http://www.finep.gov.br/apoio-e-
financiamento-externa/programas-e-linhas/finep-startup>. Acesso em: 26 mar 2023.



Nestas medidas, as modalidades de contratacdo sao privadas, e
envolvem os contratos de fusdes e aquisi¢des, investimento e desinvestimento
em startups, joint ventures, além de contratos atipicos de direito privado.

Como se pode perceber, ainda que haja cases praticos no Brasil, a
cultura da inovacao aberta ainda carece da devida internalizagdo. Trata-se de
importante metodologia para adequar as praticas de PD&| das empresas estatais
brasileiras ao nivel do mercado competitivo internacional, e fortalecer a presenca

do Estado como agente efetivo de inovagao, e ndo como mero planejador.

2.2.2. Instrumentos de fomento em sentido estrito: subvencgéo e financiamento;

Os instrumentos de fomento previstos no MCTI e no Marco Legal das
Startups constituem importantes mecanismos para promog¢ao da inovacao
tecnolégica por empresas estatais em seus mais diferentes niveis.

O §2° do art. 19 do MCTI estabelece diversos instrumentos de fomento,
mas este trabalho abordara apenas a subvengédo econdmica (inciso |) e o
financiamento (inciso Il). Estes, portanto, serdo os instrumentos juridicos
trabalhados neste capitulo. Antes, porém, o instituto do fomento tera seu
conceito e regime juridico analisado.

Segundo Rafael Hamze Issa, fomento € “meio de atuacao estatal indireta
na economia, pelo qual o Estado fixa regras que estimulam os agentes
econdmicos a adotarem comportamentos que sejam considerados socialmente
benéficos, nos termos do art. 170 da CF."3"3 Segundo a definigdo adotada pelo
professor Rafael Valim, o fomento seria a “transferéncia de bens e direitos em
favor de particulares, sem contraprestacdo ou com contraprestacdo em

condigbes facilitadas, em ordem a satisfagdo direta ou indireta de interesses

873 O autor rejeita a utilizagdo do termo “intervengdo” do Estado na economia, e adota o termo
“atuagao”. Segundo Issa, como i) a relagdo entre os campos da prestagédo de servigo publico e
da execucéo de atividades econOmicas € de complementariedade e ndo de oposigéo, e ii) ha
uma relagéo de dependéncia entre Estado e economia - a medida em que aquele estabelece
regras sobre contratos, propriedade privada, livre iniciativa e garante sua observancia por meio
da coergao - a utilizagao do termo “intervengao” seria inadequado, eis que se presta a descrever
situagbes nas quais ha uma imersdo em area alheia. Neste contexto, a utilizacdo do termo
“atuacao” seria a mais adequada, por expressar a ideia de que o Estado atua em campo ao qual
efetivamente pertence. ISSA, Rafael Hamze. Implementagcao de politicas de fomento por
empresas estatais: entre missdo econdmica e objetivos subsidiarios. Tese (Doutorado -
Programa de Pds-Graduagao em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, 2020. p. 117-120.



publicos”.374 Ja Adriana Schier conceitua o fomento como atividade
administrativa com “a qual a Administragao Publica induz, promove e incentiva o
particular a realizar atividades de interesse publico, mediante mecanismos
tipicos da esfera privada.”.37®

O conceito de fomento publico tem sido discutido na literatura juridica e
¢ entendido de maneiras eventualmente distintas.3”® O escopo deste trabalho,
no entanto, ndo é discutir as diferencas ou semelhangas entre os conceitos
propostos por cada autor(a), mas sim tratar dos instrumentos juridicos de
fomento aplicaveis por empresas estatais para promover a ciéncia, tecnologia e
inovacao (CT&l), notadamente a subvencao.

Dessa forma, nosso objetivo € analisar como esses instrumentos podem
ser utilizados para incentivar o desenvolvimento de projetos e pesquisas nas
areas de CT&l, sem adentrar em discussdes sobre a melhor ou mais precisa
definigao cientifica de fomento.

José Vicente Santos de Mendonga, em sua analise, aponta para a
auséncia de interesse da academia no tema, e atribui como resultado a
subteorizacdo da disciplina do fomento, o que ocasiona uma utilizacado
“improvisada” do instituto. Segundo Mendonga, outro ponto que contribui para a
subteorizagdo da disciplina do fomento € seu afastamento da racionalidade

“tradicional” do direito, ligada prioritariamente a obrigagdes, deveres e sangdes

874 VALIM, Rafael. A subvengdo no Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo:
Contracorrente, 2015. p. 56.

375 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: administragéo publica, direitos fundamentais
e desenvolvimento. Curitiba: ithala, 2019. p. 154.

376 Cita-se, ainda, a definicdo de José Vicente, segundo o qual fomento é “a agao consistente em
estimular, proteger ou auxiliar atividades particulares mediante as quais se satisfazem
necessidades ou conveniéncias de carater geral, de modo diretamente ndo coativo, mas
persuasivo, sem implicar a criagdo de servigo publico ou a assungao de atividade econémica
pelo estado”. MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico: a
intervencao do Estado na economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte:
Férum, 2018. p. 321. E a definicdo de Andre Saddy, que conceitua a “atividade estimulativa”
como “Toda atividade administrativa intervencionista, positiva ou negativa, que visa, de modo
ndo coercitivo, induzir, instigar, provocar, promover, proteger, propulsar, incentivar, abrigar,
dirigir, impulsionar ou fomentar direta e imediata e concretamente a iniciativa privada, e, até
mesmo, outros entes ou o6rgdos administrativos, para tomadas de decisdes de setores
especificos que tenham como objetivo que determinados interesses publicos sejam atendidos
por meio de atividades em favor de toda a coletividade, desafogando a estrutura daquele que o
realiza e almejando o desenvolvimento ou progresso econémico ou social, suprindo eventuais
deficiéncias existentes de forma temporaria e transitéria, como forma de alcancgar objetivos
previstos na Constituicdo e efetivar direitos fundamentais” RODOR, Fernanda Medeiros e
Ribeiro; SADDY, André; SOUSA, Horacio Augusto Mendes de. Direito publico das startups:
uma nova governanga publico-privada nas parcerias entre o Estado e as entidades privadas. Rio
de Janeiro: CEEJ, 2020. p. 66.



negativas. Isto ocorre em raz&o das caracteristicas como a voluntariedade e a
discricionariedade do instituto.3””

Segundo José Vicente, as classificagdes presentes na literatura juridica
tipificam os meios de fomento como positivos (outorga de bens e vantagens ao
particular), ou negativos (criagdo de dificuldades no desempenho de atividades
com vistas ao seu desestimulo). Parte da literatura, no entanto, critica o segundo
meio, pois, a utilizacdo de meios nao persuasivos pode descaracterizar o instituto
do fomento. Se, porém, apenas admitirmos meios negativos persuasivos, e nao
0s coativos, a critica deixa de existir.3"®

Além da primeira divisdo (positivos e negativos), os meios de fomento
podem ser classificados em: i) honorificos; ii) econémicos; iii) juridicos
(atribuicdo de status diferenciado sem entrega de valores ou realizacédo de
operagoes financeiras) e; iv) psicolégicos. Os meios “ii) econbémicos” s&o 0s mais
comuns e importantes, e podem se distinguir em: i) reais (disponibilidade de bens
publicos ao sujeito fomento; aqui, confunde-se com os meios juridicos); ii) fiscais
(imunidades, isencdes, regimes especiais de pagamento de tributo); iii) crediticio
(inhas de créditos privilegiadas); iv) econdmicos propriamente ditos
(subvencgao).379

Mendonga, porém, critica a divisdo. Segundo o professor, a melhor
classificacdo seria em meios direta e indiretamente econdmicos. Os meios
honorificos s&o de baixa eficiéncia e a divisdo entre meios juridicos e
econdmicos é artificial. Os meios de fomento, para Mendonga, sdo usualmente
os crediticios e econémicos propriamente ditos (subvengao). Os meios reais
podem ter tidos como tal apenas excepcionalmente.380

A critica de Rafael Valim em relacao a classificagcdo dos meios vai no
mesmo sentido. Para o professor, ndo ha que se falar em meios honorificos e

juridicos de fomento, mas apenas em meios econémicos. Quanto aos meios

377 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico: a intervengdo do
Estado na economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
312.

378 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico: a intervengdo do
Estado na economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
331-337.

879 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econdémico: a intervencao do
Estado na economia a luz da raz&o publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
331-337.

380 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econdémico: a intervencao do
Estado na economia a luz da raz&o publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
335.



honorificos, o professor alega que séo “atos de reconhecimento publico”, e, por
isso, ndao cumprem o requisito de satisfagdo direta ou indireta de interesses
publicos. Os meios juridicos, por suas vezes, ndo poderiam ser considerados
como fomento em razao da coercitividade imediata de sua aplicag&o.38"

Segundo Valim, os meios econdémicos de fomento podem ser
classificados a partir da posicao juridica do particular em: i) meios gratuitos; e ii)
meios onerosos, que se assemelham a proposi¢ao sugerida pelo professor José
Vicente.38?

Como atividade administrativa que €, Adriana Schier defende a sujeigao
destes atos ao regime juridico-administrativo previsto na Constituicado de 1988,
notadamente no que se refere aos principios do art. 37, caput.383

Mendonga, no mesmo sentido, ao discorrer sobre a formalizagdo dos
atos de fomento, defende a mesma proposi¢ao que Schier. Segundo o professor,
os instrumentos de fomento sdo os “documentos formais que tornam possivel
sua efetivacao”. Tal formalizagao, todavia, tem suas peculiaridades, inatas ao
regime juridico do fomento. S&o elas: i) da formalizagdo do fomento n&o decorre
a incidéncia do regime juridico contratual, especialmente no que tange a
liberdade contratual, autonomia da vontade e livre disposi¢cao de interesses. O
conteudo do fomento é limitado pelo ambito de atuacdo que a Administragcao
dispuser (e que decorre de Lei), pois o fomento é fungdo administrativa e, por
isso, se sujeita ao regime juridico-administrativo incidente sobre esta atividade,
inclusive para fins de controle; e ii) auséncia de regra interpretativa aprioristica
para analise dos instrumentos, seja em favor da concesséo do beneficio, seja
em prol do agente fomentado. Segundo o professor, durante a vigéncia do
beneficio, deve-se interpreta-lo da maneira mais fiel as condigbes anteriormente
estabelecidas.38

Valim aponta que, no regime juridico instituido pela Constituicao de 88,
a atividade de fomento deve ser entendida como uma atuacao planejada do

poder publico voltada a efetivacdo de interesses publicos, € ndo como uma

%1 VALIM, Rafael. A subvengdo no Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo:
Contracorrente, 2015. p. 63.

%82 VALIM, Rafael. A subvengdo no Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo:
Contracorrente, 2015. p. 65.

383 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: administragdo publica, direitos fundamentais
e desenvolvimento. Curitiba: ithala, 2019. p. 106.

384 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econdémico: a intervencao do
Estado na economia a luz da raz&o publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
335-337.



atividade que incidiria sobre falhas de mercado. O professor aponta algumas
caracteristicas da atividade de fomento. Sao elas: i) relagdo publico-privada, pois
o autor rechaca a possibilidade de fomento entre sujeitos de direito publico, eis
que estes ja teriam o dever de atingir finalidades publicas, ndo havendo por que
estimula-los a cumprir seus proprios deveres; ii) voluntariedade; e iii)
“ampliatividade” de direitos, pois o autor afasta a figura do fomento negativo,
considerando-a como manifestagéo da atividade de policia.38

José Vicente Mendonca, na mesma linha defendida por Valim, situa o
fomento como resultado da ponderacéao entre a atividade planejadora do estado
e a protecao ao espaco privado da atuagao empreendedora. O professor elenca
seis caracteristicas para o fomento. Sao elas: i) auséncia de coerg¢ao imediata,
ainda que o poder de policia possa ser utilizado posteriormente, para fiscalizar a
destinagao dos recursos publicos38; ii) auséncia de obrigatoriedade de adesao,
pelo particular (voluntariedade, para Valim); iii) auséncia do “animus donandi”,
pois ndo se trata de liberalidade publica, isto €, n&o consiste em doagao publica,
mas sim em entrega de bem para que o particular desempenha atividade que a
Administracdo acredita ser util a consecugéo do interesse publico; iv) seletivo,
pois ainda que nao consista em “auxilio geral”’, jamais sera anti-isonémico, eis
que sempre se destina a categoriais, setores e perfis especificos com critérios
objetivamente definidos (em tese). Trata-se de ajuda afetada a determinada
atividade ou interesse, ndo podendo a Administracdo vincular o particular a
atividade econdmica indefinida; v) unilateral, pois s6 ha obrigacbes em sentido
técnico por parte da Administragdo, que € obrigada a prover ajuda; o particular
tem apenas “o dever genérico de desenvolver a atividade fomentada dentro dos
parametros estabelecidos no ato de fomento”; vi) transitério, em principio, pois,
considerando que a nocédo de fomento consiste no auxilio a atividade privada,

sem que esta se confunda com a publica, ndo se pode admitir fomento

385 O fomento, segundo o autor, implica na atribuigdo patrimonial em favor dos administrados,
pois ha uma ampliacdo de suas esferas juridicas mediante “translacao de bens e direitos e n&o
pela mera supresséo de obrigagdes, deveres, encargos e limitagdes de direitos” VALIM, Rafael.
A subvengédo no Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015. p. 39 e
51-54.

38 O fomento, segundo José Vicente, se diferencia da policia administrativa pelo seu meio
operativo. Enquanto o fomento utiliza-se inicialmente de convites e sugestdes para operar; a
policia, por sua vez, utiliza de restricoes e limitagdes de direitos para tanto. O fomento, todavia,
também lanca mao de meios que condicionam ou restrinjam direitos, mas apenas o faz se o
particular adentrar voluntariamente na relagdo. José Vicente denomina esta caracteristica de
“cogéncia residual”. MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico:
a intervencgao do Estado na economia a luz da razao publica e do pragmatismo. Belo Horizonte:
Férum, 2018. p. 312.



infinito/eterno. Do contrario, a atividade privada se converteria em uma atividade
“hibrida”, constitucionalmente inadequada para o instituto; outro fundamento
para a transitoriedade do fomento estd nos principios da moralidade e do
republicanismo. Ha excec¢bes, como situagdbes em que a transitoriedade se
mostre inaplicavel (fomento a regides ou entidades dotadas de caracteristicas
“perenes”) ou inconveniente (fomento a negdcios privados em que a busca pelo
lucro é residual ou inexistente, como em casos de desenvolvimento tecnoldgico
em estagios iniciais).38’

Rafael Valim defende um amplo controle jurisdicional dos atos de
fomento, e reputa como “falsa” a dicotomia entre vinculagdo ou
discricionariedade de seus atos, pois, a rigor, a natureza juridica decorre do
direito positivo, e ndo é dada aprioristicamente.3® Mendonca, no mesmo sentido,
rechaca a classificagao binaria entre atos administrativos e vinculados. Para o
professor, a diferenga ndo é qualitativa, mas sim quantitativa, pois “os atos
administrativos sdo mais ou menos discricionarios ou vinculados”. Neste sentido,
ele classifica os atos de fomento como mais préximos da discricionariedade do
que da vinculagdo, ainda que reconhega os motivos pelos quais alguns autores
o fazem de maneira diversa. Segundo o professor, o fomento no Brasil, junto aos
cargos em comissao, sempre foi o lugar de exceléncia do patrimonialismo, pelo
que sua classificagdo como ato vinculado (ou “mais” vinculado que discricionario)
seria uma maneira de utilizar da dogmatica para conformar sua utilizagao.
Apesar da boa intencao, trata-se, na visdo do professor, de posi¢cao equivocada,
‘que apela para uma incompreensao tedrica no afa de reduzir um abuso
pratico”.389

Outro ponto enfrentado por Mendonga diz respeito a revogabilidade dos
atos de fomento, que se relacionada, em alguma medida, com a classificacéo de
sua natureza juridica (se vinculado ou discricionario). Sendo o fomento
tendencialmente discricionario, exsurge, dai, a regra geral de sua

revogabilidade, que implica na possibilidade, por parte da Administragao Publica,

387 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico: a intervengdo do
Estado na economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
311 e 323.

38 VALIM, Rafael. A subvengdo no Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo:
Contracorrente, 2015. p. 126.

389 O autor, de qualquer maneira, relega esta discussdo sobre classificacdo dos atos em
vinculados ou discricionarios ao segundo plano. MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito
Constitucional Econémico: a intervencado do Estado na economia a luz da razéo publica e do
pragmatismo. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 342.



de encerrar motivadamente uma acéo especifica de fomento, ainda que nao
concluida logica (finalizacdo de uma atividade cultural, como filme ou musica) ou
economicamente (maturagdo ou autossustentabilidade do empreendimento).39°

Valim, por outro lado, discorda de tal posigdo. Ao discorrer sobre a
natureza juridica da subvengao, o professor rechaga sua classificagdo como
“discricionaria”, pois alega que tal classificacdo se funda nas premissas do
principio da subsidiariedade e conduz a ideia de que a administracdo poderia
revoga-las a qualquer momento.

O modelo proposto por Mendoca, por outro lado, atenua a preocupacgéao
externalizada por Valim, ainda que classifique os atos de fomento como
discricionarios. Para o professor, da revogabilidade decorrem algumas
consequéncias para o regime juridico do fomento, como, por exemplo, a
auséncia de direito subjetivo a renovagado ou aumento da subvengao por parte
do Particular. Por outro lado, a revogabilidade nao constitui carta branca para
Administracdo Publica, que, segundo José Vicente, encontra seu poder
discricionario limitado por trés circunstancias: i) leis especificas que constituam
direitos subjetivos do agente fomentado em face da Administracéo; ii) clausulas
contratuais ou disposi¢des editalicias; e iii) circunstancias concretas que atraiam
a incidéncia do principio da segurancga juridica, com aplicagao das teorias dai
decorrentes, como protegdo a confianca legitima, boa-fé objetiva, Teoria dos
Atos Préprios, etc.39

Schier, neste ponto, também defende a auséncia de direito subjetivo ao
fomento, mas por uma outra perspectiva. Para a professora, ha uma
obrigatoriedade de o Poder Publico implementar medidas de fomento, fundada
na indisponibilidade do interesse publico e no direito ao desenvolvimento, pois,
as medidas de fomento, ao promoverem o acesso a direitos fundamentais,
concretizam o interesse publico e o desenvolvimento nacional sustentavel. A
autora, no entanto, ressalta a inexisténcia de um direito publico subjetivo
individualizado a tais medidas, no sentido de inexistir, por parte dos individuos,
pretensao juridica a medidas especificas de fomento. O dever imposto ao Poder

Publico, portanto, serviria para proteger direitos sociais ao permitir o controle de
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omissdes na formulagao de politicas publica, especialmente contra o argumento
de escassez de recursos.3%

Clayton Medeiros e Adriana Schier defendem uma revisao do instituto a
partir das premissas do Direito Administrativo Social, que condiciona a atuagao
da administrac&o publica em razao das escolhas constitucionais, especialmente
no que diz respeito aos direitos sociais. Por conta disso, a autora e o autor
defendem o controle principiolégico da discricionariedade envolvida nas
atividades de fomento, especialmente no que diz respeito ao principio da
finalidade e da isonomia.3%3

Para o autor e a autora, deve-se verificar se as consequéncias da
medida de fomento estdo atendendo as exigéncias constitucionais, notadamente
no que diz respeito a concretizagdo do desenvolvimento sustentavel e dos
direitos fundamentais. O raciocinio desenvolvido pelos autores € o de que, se 0
uso inadequado dos recursos publicos implica em desvio de finalidade,
impedindo a realizagao do objetivo do desenvolvimento, entdo o controle dessas
medidas deve ser efetivo e rigoroso para garantir que 0s recursos sejam
utilizados de maneira eficaz e justa.3%*

Luiz Alberto Blanchet e Adriana Schier, no mesmo sentido, defendem a
obrigatoriedade de acompanhamento das atividades de fomento, para que os
atos “sejam controlados quanto a sua correta utilizagdo em prol do interesse da
coletividade”.3%

O controle principiolégico quanto ao principio da finalidade € um modelo
tedrico que impde a necessidade de os 6rgaos controladores avaliarem
periodicamente as consequéncias das medidas implementadas. Nos parece
necessario que haja tal controle, independentemente de qual nome se dé para
isso — controle principiolégico, governanga, analise de impacto.

José Vicente Mendonga na mesma linha alerta para os riscos do

fomento, e igualmente defende o controle e acompanhamento dos resultados da
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atividade. Segundo o professor, ha trés circunstancias a serem levadas em conta
pelo controle quando da analise de atos de fomente: i) ato discricionario; ii)
natureza seletiva; iii) “razoavel liberdade” para Administragao Publica conformar
os critérios como achar admissivel. Um dos riscos apontado pelo professor € o
de desvio da finalidade do fomento, que consiste na possibilidade de haver uma
“‘intervencao desmedida”, seja no quesito temporal ou no quesito de intensidade.
O fomento perene, ou que neutraliza os riscos do negdcio, torna-se “atividade
privada com riscos socializados”.3%

O fomento, segundo o professor, ndo pode se transformar em segurador
de empreendimentos privados fracassados. Para evitar ou atenuar este risco, o
autor sugere o condicionamento do acesso a novas formas ou periodos de
fomento a comprovacido de eficiéncia na aplicagdo dos recursos.?®’ Esta
comprovagao pode ser feita por meio de indicadores de gestdo (indicadores
chave de performance, ou KPI, na sigla em inglés), e deve constituir obrigacao
formal do ente privado fomentado.

Ja a preocupacgao externalizada por Medeiros e Schier quanto a
isonomia € igualmente necessaria, e nos conduz ao questionamento quanto aos
critérios de formulagao e concessao do fomento.

Segundo Mendonga, os dois principais problemas do fomento sao: i)
seus critérios de concessao; e ii) sua intensidade e duragao. O professor, entéo,
formulou duas ordens de critérios para a concessao do fomento. Sao os critérios
i) formais, relativos a maneira como se vai decidir; e os ii) materiais, relacionados
ao conteudo da decisao.

Os formais se subdividem em: i.1) transparéncia e procedimentalizagéo,
que exige o estabelecimento objetivo e anterior de um procedimento concessivo
para se instaurar a relagdo de fomento, bem como a publicidade formal
(publicagdo do procedimento em orgaos oficiais) e material (publicacdo do
procedimento em veiculos especializados e de grande circulagado); e i.2)
competitividade, que impde a Administracdo fomentadora, no momento de

desenhar o procedimento concessivo, a obrigacédo de fazé-lo com a finalidade
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de selecionar o agente que tenha condigbes de desempenhar a atividade
fomentada de maneira eficiente, ainda que nao seja o melhor agente do setor. E
dizer, ndo se trata de selecionar o particular que tenha mais estrutura e seja um
agente competitivo do mercado, pois, neste caso, estar-se-ia indo contra a
prépria ideia de fomento, e criar-se-ia uma reserva de mercado onde apenas
grandes agentes teriam acesso ao beneficio. Se trata, a rigor, de realizar um
procedimento que coloque os particulares em condi¢cdes de igualdade formal e
material para, a partir dai, selecionar os que apresentarem maior potencial para
o desempenho das atividades. Neste ponto, o professor sugere a divisdo do
processo em faixas de faturamento, para que apenas entidades de porte
semelhante concorram entre si. Neste ponto, o José Vicente Mendonga se alinha
ao que defende o professor Silvio Ferreira da Rocha, para o qual a isonomia
apenas sera respeitada nas concessdes de fomento caso haja processos
competitivos entre os potenciais interessados®®; e i.3) objetividade, que
dispensa maiores comentarios, eis que nada mais € do que decorréncia do
regime juridico-administrativo.3%°

Os materiais consistem em: ii.1) ndo lucratividade, que versa sobre a
impossibilidade de o quantitativo do fomento superar as despesas decorrentes
da atividade fomentada. Ou seja, a fonte do lucro do agente fomentado nao deve
vir do fomento; ii.2) eficiéncia, que incide tanto nos critérios de concessdo como
nos critérios de formulagao, fazendo incidir um filtro de praticidade sobre eles.
Este critério impde, para a formulagao, “a exclusdo de finalidades e/ou meios
supérfluos ou ineficiente”; e, para a concessdo, a adocdo de “mecanismos
praticos indicadores da capacidade de o agente bem realizar a atividade”; e iii.3)
razdo publica, que impde a necessidade da utilizagdo de critérios
universalizaveis para a concessao do fomento. Isto pode ser realizado, por
exemplo, através da utilizagao de critério objetivos ou objetivaveis, ou, em sua
impossibilidade, de atividades que justifiquem/motivem a escolha de maneira
adequada, como decisbes colegiadas, apresentacdo de razdes

escritas/documentadas, transparéncia no processo etc.).#%°
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Falando especificamente sobre a subvengdo, que sera objeto deste
tépico, Rafael Valim, a conceitua como a técnica para encorajamento de
condutas, persuadindo os administrados a adogao de certos comportamentos,
com vistas a transformar a realidade social (opondo-se as sancgbes negativas,
que visam conservar a realidade social). Segundo o professor Rafael Valim, a
subvencéo é:

uma relacéo juridico-administrativa tipica, caracteriza por uma
prestagcdo pecuniaria do Estado em favor de sujeito de direito
privado, ao qual corresponde aplicar os valores percebidos,
desinteressadamente e com a concorréncia de recursos ou bens
proprios, no desenvolvimento de uma atividade revestida de
interesse publico*"’

Julio conceitua a subvengao econdmica como “aporte de recurso publico
nao reembolsavel em empresas que desenvolvam projetos de inovagao
considerados estratégicos ao pais”, e informa que, no Brasil, a FINEP e a
EMBRAPII operam com este instrumento. A subvenc¢ao, neste sentido, enquanto
espécie do género financiamento nao reembolsavel na classificacdo de Julio, é
entidade como ajuda de custo concedida as organizagbes para incentivar a
realizacao de determinada atividade, e constitui um “instrumento de politica de
governo largamente utilizado em paises desenvolvidos”.40?

O art. 13, §3° do Decreto 6.938/08 conceitua a subvengcdo como
instrumento para “desonerar as empresas nacionais de custos e riscos inerentes
a pesquisa e ao desenvolvimento de produtos e processos”.

No que tange ao instrumento contratual pertinente, Rafael Valim alerta
para a crescente complexificagdo da realidade juridico-positiva brasileira, que da
nascimento a relagdes juridicas bilaterais quando da celebragdo dos “mddulos
convencionais de cooperagao”, onde estdo compreendidos os instrumentos
juridicos da atividade de fomento, como os convénios (Lei n° 8.666/93 e
14.133/21), os contratos de gestao (Lei n°® 9.637/98, termos de parceria (Lei n°

9.790/99), termos de colaboragao e termos de fomento (Lei n® 13.019/14).%%3
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Segundo Portela, no entanto, a concessao de subvencgao especifica para
PD&l deve ser realizada por meio do “termo de outorga”, cujo projeto deve ser
aprovado pelo érgdo ou entidade independente, nos termos do MCT&I.4%* Nos
parece a posi¢cao adequada, tendo em vista a especificidade do regime juridico
das subvenc¢des de inovagéo, que elege o termo de outorga como instrumento
para materializar as agdes de inovacao.

Ao analisar seu regime juridico, o professor Valim defende a
obrigatoriedade de instauragdo prévia de processo administrativo para
concessao de subvencdes. Nos casos em que seja possivel atender a todos os
interessados, a Administracao pode lancar mao da figura do credenciamento;
quando ndo for o caso, ante a escassez de recursos perante todos os
interessados, deve prosseguir para o procedimento concorrencial. A
processualidade, como alerta o professor, também deve estar presente durante
a execucdo e extingdo da subvengdo.**®

Ao analisar a relagao subvencional, o professor Rafael Valim conceitua
seu sujeito ativo, que segundo o autor, € aquele que detém competéncia para
outorgar a subvencdo. Quanto a sua natureza juridica, Valim defende que a
subvencdo nao tem carater de prestagcdo, ou seja, nao tem natureza
remuneratéria ou compensatoéria. A subvengao, portanto, significa a participagao
do ente fomentador na atividade fomentada. O professor defende a existéncia
de um direito subjetivo ao objeto da subvencgao por parte de seu sujeito passivo,
0 que, por consequéncia, torna invalida clausulas de “precariedade”. Apods
conferida a subvencao, Valim sustenta que se trata de direito adquirido, oponivel
até mesmo em face do poder Constituinte Reformador.*%®

Portela ressalta a importancia da alteragéo prevista no §8° do art. 19 da
Lei de Inovagdo, que consagra a possibilidade de destinagdo dos valores
recebidos a titulo de subvencdo para cobertura de despesas de custeio e
despesas de capital, desde que voltadas para atividades de PD&l. Outra

alteracao diz respeito a inclusdo de todos os entes federativos na redagao do
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dispositivo, que até a nova Lei se referia apenas a Unido, ICTs e agéncias de
fomento. Agora, passa a se referir a todos os entes federativos.4?”

O financiamento, por sua vez, pode ser definido de maneira geral como
a obtencdo de recursos financeiros de terceiros para aplicagdo em alguma
atividade.408

Segundo Julio, no contexto da inovacgéo ele se divide em reembolsavel
e nao reembolsavel. O financiamento reembolsavel € um empréstimo que se
utiliza de mecanismos de equalizagdo de taxa de juros para apoiar planos de
investimento em inovacdo de empresas brasileiras. Esta modalidade € “de
balcao”, pois exige que a empresa interessada procure o agente financeiro para
apresentar se plano e negocie o financiamento diretamente, dentro das linhas de
crédito existentes. Ja o financiamento ndo reembolsavel é aquele em que ha
transferéncias de recursos financeiros ao particular sem a necessidade de
devolugao dos valores recebidos.*%°

A FINEP opera com cinco grandes grupos de instrumentos para o
incentivo a inovagado tecnoldgica. Sé&o eles: i) Subvencdo econdmica a
empresas; ii) Financiamento ndo reembolsavel a empresas; iii) Financiamento
nao reembolsavel a ICT; iv) financiamento reembolsavel; e v) Investimento em
empresas de base tecnolodgica.

A subvencdo as empresas ocorre via chamamentos publicos, tem seu
limite para cada projeto estipulado a partir do porte da empresa ou da regidao em
que ela se encontra e se destina a empresas brasileiras, publicas ou privadas,
de qualquer porte, individualmente ou em associagcdo, que se proponham a
executar projetos que envolvam risco tecnoldgica e oportunidades de mercado.

Segundo Julio, os editais tematicos variam suas caracteristicas,
especialmente aqueles que mesclam subvengdes e créditos. E possivel, no
entanto, extrair algumas caracteristicas comuns a todos. S&o elas: i)

destinatarios; ii) requisitos do projeto; iii) regime de custeio.*'°
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Julio, ainda, menciona uma das criticas realizadas a estruturagdo dos
programas de subvencdo da FINEP, que utiliza critérios regionais e de porte
empresarial para realizar as subvengdes. Para parte da critica mencionada por
Julio, a FINEP deveria se aproximar do modelo europeu, que privilegia, quando
da concesséao do fomento, cadeias produtivas a serem reforcadas ou criadas no
mercado nacional.*!

A FINEP opera com trés grandes grupos de ag¢des de fomento. O
primeiro deles € o Programa Tecnova, que visa estabelecer condigdes
financeiras facilitadas e apoiar a inovagao por meio de subvengdes econdémicas,
possibilitando um crescimento acelerado para as micro e pequenas empresas
com foco em inovagéo tecnoldgica. O programa também abrange parcerias
estaduais, incluindo érgaos ou entidades da administragdo publica direta ou
indireta de qualquer esfera governamental e entidades privadas sem fins
lucrativos, como fundagdes de apoio responsaveis pela execugao gerencial,
técnica e financeira dos projetos.*12

O programa busca estabelecer redes estaduais de agentes de fomento,
incluindo Fundagdes de Amparo a Pesquisa (FAP), incubadoras, ICTs, Bancos
de Desenvolvimento e Agéncias de Fomento, com énfase na participagdo da
FAP e das incubadoras do estado sempre que possivel.#!3

Com o intuito de atender empresas de micro e pequeno porte e parceiros
estaduais, em 2012, a Finep conduziu um processo seletivo por meio de uma
chamada publica nacional, na qual as instituicbes candidatas foram indicadas
pelos governos estaduais correspondentes, admitindo apenas uma proposta por
unidade federativa. Em 2018, o edital Tecnova Il foi lancado para promover a
descentralizacao operacional da Finep, especialmente em relagao as operagdes
de menor porte, fortalecendo o Sistema Nacional e os Sistemas Estaduais de
Inovacao e ampliando o alcance da atuagao da empresa.*'

Os recursos de subvengao econémica a inovagao sao transferidos as
empresas pelos parceiros estaduais, que contam com o apoio da Finep para

realizar todas as atividades operacionais envolvidas no processo. Isso inclui o
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fomento, analise e selegcdo de propostas, contratacao, liberagdo de recursos,
acompanhamento fisico e financeiro com a prestacdo de contas, garantindo o
foco nos projetos voltados a inovagéo e desenvolvimento tecnoldgico.*'®

Em 2018, o langamento do edital Tecnova Il, resultou em 20 parcerias,
quase todas com as respectivas FAPs dos estados, totalizando a transferéncia
de R$ 85 milhdes, divididos da seguinte forma: 71% da FINEP e 29% dos
parceiros estaduais. A alocacgdo de recurso é de R$ 5 milhdes para os estados
do Sul e Sudeste e R$ 2,8 milhdes para as demais regides. Apds a celebragéo
das parcerias, sdo os parceiros estaduais que publicam seus respectivos editais.
A titulo exemplificativo, a Fundacado Araucaria (PR), langcou um edital em
dezembro de 2020, com a previsdo de contratagdo para agosto de 2021; a
FEPEAM (AM) lancgou edital de novembro de 2020, com previsao de contratacao
para abril de 2021; e a FAPESC (SC) divulgou edital em julho de 2020 ja com o
resultado das empresas aprovadas. Neste modelo, a empresa selecionada deve
arcar com uma contrapartida de até 5% do valor recebido, e suas despesas de
capital deverao respeitar o limite de 20% do valor, sendo vedada remuneracao
de socios.41®

O segundo programa € o Centelha, que busca disseminar a cultura do
empreendedorismo inovador no pais, e o faz através da mobilizacdo e
articulagdo dos atores envolvidos nos ecossistemas de inovacdo locais,
estaduais e regionais. Através da parceria entre a Finep, MCTIC e parceiros
estaduais, o programa tem como objetivo aumentar a quantidade e qualidade
das propostas de empreendimentos tecnolégicos submetidas aos ambientes
promotores de inovagao no pais, como incubadoras, aceleradoras de empresas,
espagos de coworking, laboratérios abertos de prototipagem e parques
tecnologicos.*”

O publico-alvo do programa inclui microempresas ou empresas de
pequeno porte (MEEPP) com até 12 meses de constituicdo e pessoas fisicas
que, se aprovadas, deverao constituir uma MEEPP no estado participante para
contratacdo e recebimento dos recursos financeiros ndo reembolsaveis. O

programa é realizado por meio de subvengao econdmica e operado por parceiros
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estaduais credenciados, utilizando recursos do FNDCT (Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico).4'®

Além do apoio financeiro, o Centelha também oferece suporte nao
financeiro aos empreendedores participantes, incluindo capacitagbes, acesso a
incubadoras, potenciais investidores, ampliagdo de networking e divulgacéo das
empresas. O MCTIC e a Finep trabalham em conjunto com o CNPq, o Confap e
a Fundagdo CERTI na implementag&o do programa.*'?

A selecao dos parceiros estaduais ocorre por meio de carta-convite, e as
instituicdes proponentes, convenentes e executoras devem ser 6rgaos ou
entidades da administragdo publica direta ou indireta, ou entidade privada sem
fins lucrativos, preferencialmente Fundagdées de Amparo a Pesquisa (FAPs). Os
parceiros estaduais sdo responsaveis pelo repasse de até R$ 30 milhdes em trés
anos, com R$ 10 milhdes por ano, e cada projeto selecionado recebe
aproximadamente R$ 50 mil.420

Na primeira edicdo do programa, denominado Centelha |, 15.471 ideais
foram submetidas, sendo 4.116 aprovadas. Esta edicao contou com trés fases.
Sao elas: Fase 1, de inscricdo de ideias, onde 4.116 foram aprovadas; Fase 2,
de empreendimento, onde 2.035 foram aprovadas; e Fase 3, do fomento
propriamente dito, onde 342 projetos foram subvencionados. Até dezembro de
2020, apenas metade dos recursos disponiveis havia sido repassado as
empresas subvencionadas, o que demonstra uma auséncia de projetos
suficientemente maduros. Em agosto de 2020, a FINEP iniciou o processo de
qualificagdo dos parceiros estaduais para a segunda edi¢do do programa, que
se findou em novembro do mesmo ano. Nesta edi¢cao, a FINEP desembolsara
R$ 54 milhdes para o programa, e os parceiros estaduais; cerca de 25 a 100%
do valor recebido.*?!

Inspirado no programa Centalha, no inicio de 2023 o programa InovaDoc
foi langado. Trata-se de um programa que visa promover a transferéncia de
tecnologias consolidadas originarias de universidades, centros de pesquisa e

outras ICTs brasileiras para empresas. O programa busca fomentar a
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mobilizacao de atores do sistema técnico-cientifico e converter o conhecimento
académico em produtos e processos, promovendo a inovagao no mercado
brasileiro. Os recursos da subvengdo econOmica sdo destinados para apoiar
empreendimentos de base tecnologica que envolvam alto risco tecnologico e
mercadoldgico. 422

Os projetos do programa Finep InovaDoc devem se enquadrar em areas
tematicas como biotecnologia, nanotecnologia, tecnologias da saude e
agrotecnologia. O objetivo é fornecer o apoio necessario para que pesquisadores
altamente qualificados, incluindo doutorandos, doutores e pds-doutores,
empreendam e criem novas empresas ou transfiram tecnologias para empresas
ja existentes.*?3

Conforme se disse, o programa InovaDoc € espelhado no programa
Centalhe, e nutre uma relacdo de complementariedade em relagao a este.
Enquanto o Programa Centelha apoia ideias ainda ndo demonstradas ou
validadas, o InovaDoc ¢é voltado para solugdes com Technology Readiness Level
(TRL) entre 6 e 8, que possuam, no minimo, um protétipo validado em ambiente
relevante ou operacional.*?*

O Finep InovaDoc faz parte de um conjunto de programas de apoio a
empresas com faturamento inferior a R$ 90 milhdes, que inclui os programas
Centelha, Finep Startup e Inovacred. Dessa forma, a Finep consolida um fluxo
de possibilidades de financiamento para essas empresas, abrangendo desde o
empreendedorismo inovador, projetos de maior risco tecnolégico, investimento
e crédito, até a introducao de lote pioneiro e comercializagdo de novos produtos,
processos e servigos no mercado.*?®

O programa Finep Inovacred, por sua vez, tem como propésito fomentar
a inovacao em micro, pequenas e médias empresas, e apoiar o desenvolvimento

de novos produtos, processos e servicos, bem como aprimorar os existentes ou
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estimular a inovagdo em marketing e organizacional. A intengcdo € aumentar a
competitividade dessas empresas em nivel regional ou nacional. O publico-alvo
deste programa s&o as empresas e demais pessoas juridicas de direito privado,
com receita operacional bruta anual ou anualizada de até R$ 300 milhdes.*%¢

O Finep Inovacred opera por meio de financiamento reembolsavel,
utilizando recursos do FNDCT (Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico) e, quando aplicavel, do FUNTTEL (Fundo para o Desenvolvimento
Tecnoldgico das Telecomunicagdes), em projetos de interesse do setor de
telecomunicacdes. Os agentes financeiros credenciados sao responsaveis pela
analise dos projetos submetidos. Caso aprovados, as empresas sao
enquadradas de acordo com sua classificacdo de porte econbmico, que varia
entre microempresa, empresa de pequeno porte, pequena empresa € média
empresa, com base na receita operacional bruta anual ou anualizada.*?’

As condigdes de financiamento do programa, incluindo taxas, prazos de
caréncia e percentuais de financiamento, estao estabelecidas nas condigdes
operacionais da Finep. Os itens financiaveis englobam uma vasta gama de
despesas, como obras civis, instalagdes, equipamentos, softwares, matérias-
primas, material de consumo, equipe propria, treinamentos, servigos de
consultoria, servigos de terceiros, viagens e diarias, encargos associados ao
acesso a Fundo Garantidor de Crédito, entre outros. O programa, no entanto,
impde algumas exigéncias e restricdes, como o prazo de reconhecimento de
despesas, que permite aceitar despesas ocorridas até seis meses antes da data
de submissdo do projeto. Além disso, o Finep Inovacred apoia projetos
desenvolvidos integralmente por empresas instaladas no territério nacional,
exigindo comprovacdo das condi¢cdes para transferéncia e absorgdo de
tecnologia em caso de associagdo com empresas cujo controle de capital seja
estrangeiro.4?®

Por fim, ha as chamadas tematicas da FINEP, que sao aquelas em que
a FINEP estabelece temas especificos de projetos a serem fomentados. Em
2013, foi langado o programa Inova Empresas, em parceria com o BNDES, que

contou com uma dotacado de aproximadamente R$ 33 bilhdes e teve chamadas
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tematicas nas seguintes areas: Defesa Aérea, Agricultura, Energia, Petréleo,
Saude, Sustentabilidade e Telecomunicacdes. Até dezembro de 2020, houve a
liberacdo de mais de R$ 228 milhdes, em contratos que se encerraram no ano
de 2022.42°

Ha, por fim, duas outras categorias de financiamentos nao
reembolsaveis, que se aproximam muito da subvencdo. Sao elas: i)
financiamento ndo reembolsavel a empresa, modalidade que se difere da
subvencdo em razao da fonte do recurso, eis que na subvencéo a fonte é o
governo, enquanto nesta modalidade a fonte vem de incentivos fiscais e de
entidades privadas.

Aqui, cita-se como exemplo o programa Finep 2030, destinado a
empregar recursos de incentivos fiscais no setor automotivo com a finalidade de
apoiar projetos tecnolégicos. Trata-se de um programa prioritario dentro do
Programa Rota 2030 — Mobilidade e logistica. Um dos quatro subprogramas do
Finep 2030 é o Finep 2030 Empresarial, que destinara R$ 90 milhdes para
financiamento ndo reembolsavel a programas do Rota 2030 considerados
estratégicos. O programa é de fluxo continuo, e se destina a empresas
brasileiras de todos os portes dentro da cadeia produtiva do setor automotivo,
que operem projetos com inovagao tecnoldgica de ponta ligados aos seguintes
temas: i) segurancga veicular; ii) eficiéncia energética; iii) qualidade automotiva;
iv) manufatura avangada; v) armazenamento e recarga para motores elétricos;
vi) propulséo alternativa a combustao; e vii) desenvolvimento e componentes de
veiculos automotores. Neste programa, os valores de financiamento né&o
reembolsavel variam de R$ 200 mil a R$ 3 milhdes, sendo que empresas com
faturamento bruto inferior a R$ 90 milhdes ndo precisam assumir contrapartida;
empresas com faturamento entre R$ 90 a 300 milhdes devem assumir
contrapartida de 50% do valor e empresas com faturamento superior a R$ 300
milhdes devem assumir contrapartida de 100% do valor recebido. No entanto, ha
um mecanismo de incentivo que possibilita o abatimento de 50% do valor da
contrapartida caso se comprove a destinacido de pelo menos 10% do valor

recebido a ICTs.430
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A segunda modalidade é o financiamento n&o reembolsavel a ICTs.
Trata-se de programa destinado as ICTs publicas ou privadas, sem fins
lucrativos, que executem projetos relacionados com as linhas tematicas
propostas nos editais. A FINEP se utiliza de recursos oriundos do FNDCT, do
Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (FUNTTEL)
e de convénios de cooperacdo com ministérios, 6rgados e outras instituigdes, e
ocorre por meio de chamamentos publicos.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
também possui linhas de subvengdes a iniciativas tecnologicas, operadas
através do Fundo de Desenvolvimento Técnico-cientifico (FUNTEC), criado na
década de 1970 e reativado em 2006. O programa do BNDES possui um forte
apelo mercadoldgico, e, por isso, ha exigéncia de envolvimento de empresas em
seus projetos, para que haja uma aproximagao entre mercado e academia
através da transformacg¢ao do conhecimento cientifico em produtos ou servicos.
Nas subvengdes do BNDES, as empresas arcam com aproximadamente 10%
dos recursos do projeto, mediante contrapartida financeira. Elas sdo operadas a
partir de chamadas publicas com periodicidade anual, e, em algumas vezes, sao
utilizadas em combinacdo com outros instrumentos, como financiamento
reembolsavel e participagéo acionaria.*3!

Na analise do BNDES, s&o considerados trés critérios fundamentais
para a indicagcao de subvencado econémica na fase de estruturacdo dos planos
de suporte conjunto: i) grau de inovagao e risco tecnolégico associado ao
Projeto; ii) grau de importancia/externalidades da tecnologia (ou produto); e iii)
grau de nacionalizagcdo da tecnologia. O primeiro critério aborda o grau de
inovagao e risco tecnoldgico associado ao projeto, entendido como o nivel de
novidade do produto ou processo em relagcdo ao mercado e ao estagio de
desenvolvimento da tecnologia. Projetos com maior grau de inovagao e risco

tecnoldgico tém prioridade para receber subvengdo.*3?
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O segundo critério refere-se ao grau de importancia e externalidades da
tecnologia ou produto proposto. Esse critério visa avaliar a relevancia da
tecnologia para o setor e/ou cadeia produtiva, bem como o impacto e
externalidades decorrentes da implementagao do projeto. Projetos com maior
relevancia econdmica, social e ambiental e capacidade de difusdo tecnoldgica
pelas empresas envolvidas sdo priorizados para o recebimento de subvencéo.
O terceiro critério leva em conta o grau de nacionalizagao da tecnologia. Projetos
que geram propriedade ou absorgao de tecnologia por instituicbes brasileiras
tém prioridade para receber subvencdo. Aqueles com maior grau de
nacionalizagdao da tecnologia desenvolvida sdo considerados mais favoraveis.
433

Para avaliar os projetos de acordo com esses critérios, atribui-se uma
pontuagéo de 1 a 3 para cada critério. Os projetos que obtém média aritmética
superior a 2 sao habilitados a enviar proposta de subvengcdo econémica para
analise na FINEP, desde que satisfeitas as condigdes previstas no item 5.3.1 do
PAISS. Projetos essencialmente voltados para infraestrutura fisica e/ou de porte
industrial ndo sado pontuados e séo classificados como N.A. (ndo se aplica). As
notas atribuidas aos projetos derivados de cada Plano de Negoécio selecionado
sao comunicadas individualmente as empresas por correio eletrénico.*3*

Julio, no entanto, critica a restricdo ao pagamento de salario dos
profissionais da ICT com os recursos do FUNTEC, eis que o quadro de pessoal
€ uma das maiores despesas em projetos de PD&l e, com a vedagéao a cobertura
desta despesa com recursos do programa, as ICTs privadas restam prejudicadas
em seu planejamento.*3

O FUNTEC exige, como regra, a participagao de trés participantes em
seus projetos: i) uma ICT, responsavel pelo desenvolvimento do produto e

execugao do projeto; ii) uma instituicdo de apoio, caso a ICT seja publica, para
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a gestado de recursos de maneira mais eficiente; e iii) empresa interveniente,
responsavel pela ponte entre os trabalhos desenvolvidos no projeto e o mercado.
Ha, no entanto, algumas exceg¢des a regra posta, como nos casos em que 0
objeto social da ICT contempla as atividades de producao e comercializagao dos
produtos e processos do projeto, e, por isso, é dispensada a presenca da
empresa interveniente. Outra excecdo € o caso em que a ICT pode fazer
contratagdes por conta prépria, quando, entdo, a presenca da instituicao de
apoio é dispensada. Por fim, menciona-se a possibilidade de combinacao entre
os atores em cada projeto.*36

Um dos projetos do BNDES é em parceria com a Empresa Brasileira de
Pesquisa e Inovacdo (EMBRAPII), que apesar do nome, € uma associagao se
fins lucrativos, qualificada pela Unido Federal como Organizagédo Social, e que
celebra contrato de gestdo com o MCTI, MEC, MS e ME. A EMBRAPII apoia
iniciativas tecnoldgicas compartilhando riscos dos projetos com as empresas a
partir da subvencao econémica em cinco grandes areas: i) Materiais & Quimica;
ii) Tecnologias Aplicadas; iii) Mecéanica & Manufatura; iv) Biotecnologia; e v)
Tecnologia da Informagéao & Comunicagdo. Como regra geral, a EMPRAPPI atua
entre as etapas 3 e 6 do nivel de maturidade TRL, ainda que em alguns casos
possa acompanhar os projetos até a ultima. Seu apoio exige que o resultado do
projeto seja industrializado, pelo que as empresas apoiadas devem ser do ramo
industrial ou ter parceiros da area. Até margo de 2023, 1.964 projetos foram
contratados por 1.359 empresas, com o repasse de R$ 2.7 bilhdes da
EMBRAPII.437

A EMPRAPII opera de maneira conjunta com outras Instituicbes, que,
apods passarem pelo devido processo de credenciamento, passam a se chamar
“‘Unidades Embrapii” e “Polos Embrapii”. Ambas sdo acompanhadas
mensalmente pela Embrapii, com avaliagdes periddicas de desempenho
operacional, financeiro e técnico, além de inspecdes e auditorias. As primeiras —
Unidades Embrapii - sdo ICTs credenciadas apés chamada em edital publico,

que recebem dotagédo orgamentaria no inicio dos projetos para sua execugao. Ja
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os “Polos Embrapii” sdo espécies do género Unidades Embrapii, que se instalam
junto a institutos federais vinculados ao MEC.438

O modelo da subvencdo EMBRAPII estabelece que cada um dos
participantes — centros de pesquisa e desenvolvimento, empresas e governo —
integre o projeto de maneira equitativa, ou seja, aportando um tergo do
orcamento. A atratividade deste modelo para o parceiro privado reside no fato
de que a propriedade intelectual do projeto é integralmente destinada a empresa
parceira.

Ha, no entanto, variacbes deste modelo, como o programa Inova+
Industria Digital e Sustentavel, que é resultado da colaboracao entre a Embrapii
e 0 BNDES, que visa apoiar o desenvolvimento de projetos de PD&l em diversos
setores. Os focos tematicos do programa incluem Defesa, Economia Circular,
Materiais Avangados, Novos Biocombustiveis, Bioeconomia Florestal, Saude e
Transformacao Digital.#39

A fim de atender as necessidades de diferentes tipos de empresas, o
Inova+ apresenta quatro modalidades de financiamento. Para grandes
empresas, com Receita Operacional Bruta (ROB) superior a R$ 90 milhdes, os
projetos podem receber até 1/3 do valor total em recursos nao reembolsaveis.
Ja para startups e pequenas e médias empresas (PMEs), com ROB inferior a R$
90 milhdes, € possivel receber até 50% do valor total do projeto em recursos nado
reembolsaveis. Os projetos cooperativos, envolvendo ao menos uma empresa
com ROB inferior a R$ 90 milhdes, também podem receber 50% do valor total
em recursos nao reembolsaveis. Além disso, projetos apresentados por
empresas da regido Norte, independentemente de sua ROB e com CNPJ
registrado ha pelo menos 2 anos, podem receber até 50% do valor total em
recursos nao reembolsaveis. Na area de Defesa, projetos que contam com a
participacdo de Instituicbes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovacdo (ICTs)
vinculadas as Forgas Armadas (FAs) sao elegiveis para receber até 50% do valor
total em recursos nao reembolsaveis. 44°

Outra variagao é na parceria que a EMBRAPII faz com o SEBREA. Nesta

modalidade, o SEBRAE assume 70% dos custos que corresponderiam a
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empresa, a fim de reduzir riscos e a demanda financeira do projeto. Nesta
modalidade, as empresas conseguem subvencao de até 2/3 do custo do projeto,
e, na analise de Julio, trata-se do modelo de subvencao mais agil e eficiente de
todos os disponiveis no pais.**

Conforme se verificou, ha uma quantidade superior de programas de
fomento em relag&o aos programas de inovagéo aberta no Brasil. Isto se deve,
em nossa Vvisdo, a antiguidade do instituto e sua assimilagéo pelos atores e
controladores envolvidos. Trata-se, igualmente, de importante instituto para a

competitividade do pais no setor de PD&l.

CONCLUSAO

E possivel sumarizar as conclusdes da seguinte maneira:

1. O Estado esta constitucional (art. 218, CF/88) e legalmente (Lei n°
13.243/16) obrigado a incentivar e promover PD&I. Esta atuagéo, no entanto,
nao deve se dar apenas a titulo de planejamento, mas de maneira direta, como
agente ativo, por meio de suas empresas estatais, agéncias de fomento e

laboratorios.

2. O art. 218 da Constituicdo Federal estabelece a "endogeinizagcéo" da
tecnologia como um imperativo constitucional, determinando que o poder publico
dé tratamento prioritario a pesquisa cientifica basica e tecnolégica, visando o
bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e inovagéo. Além disso, o
mesmo artigo orienta a pesquisa tecnolégica a buscar solugdes para o0s
problemas brasileiros e promover o desenvolvimento do sistema produtivo
nacional e regional. Neste contexto, diversas leis e programas governamentais
surgem como manifestacdes legislativas voltadas a resolugdo de problemas
nacionais, como a Lei de Informatica, Lei do Inovar-Auto e Rota 2030. Um
exemplo recente é o pacote de medidas anunciado pelo Governo Federal no Dia
Internacional da Mulher de 2023, que propde agdes para reduzir a desigualdade
de género, incluindo incentivos para startups lideradas por mulheres e maior

diversidade na gestao de fundos de capital de risco.

441 JULIO, Luiz Mariano. Fomento a inovagao tecnolégica no Brasil. Curitiba: Editora do Autor,
2021. p. 138.



3. O art. 218, § 4° da CF/88 estabelece o dever do Estado brasileiro de
incentivar investimentos em PD&I por empresas e apoiar a formagao de recursos
humanos nas areas de ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovagao. O MCT&l, em
seu art. 19, reforga essa obrigacao, determinando que os entes federativos
promovam e incentivem PD&l em empresas e entidades sem fins lucrativos,
utilizando recursos financeiros, humanos, materiais e de infraestrutura. O § 2° do
art. 19 apresenta uma série de instrumentos de estimulo a inovagdo nas
empresas aplicaveis pela administragdo publica, incluindo i) subvengéo
econdmica; ii) financiamento; iii) participacao societaria; iv) bénus tecnoldgico;
v) encomenda tecnoldgica; vi) incentivos fiscais; vii) concessao de bolsas; viii)
uso do poder de compra do Estado; ix) fundos de investimentos; x) fundos de
participagéo; xi) titulos financeiros incentivados ou n&o; e xii) previsdo de
investimento em pesquisa e desenvolvimento em contratos de concessao de

servigos publicos ou em regulagdes setoriais.

3. Quanto ao segundo comando normativo do art. 218, § 4°, relacionado
aos recursos humanos, o novo MCT&I flexibiliza o regime juridico dos
professores de universidade publica em dedicagao exclusiva, permitindo que
exercam atividades remuneradas em ICTs ou empresas para projetos de
inovacéo, desde que cumpridos os requisitos da lei. Além disso, a legislagao
também aborda o afastamento e licenga ndo remunerada para pesquisadores
publicos, facilitando o fluxo de conhecimento entre universidade e setor produtivo

e contribuindo para a transformacao de pesquisa basica em pesquisa aplicada.

4. O regime constitucional da inovagéao brasileira, por meio de seu art.
219, §3° possui uma tdnica nacionalista, eis que coloca o mercado interno como
centro dinamico deste desenvolvimento. A criagdo do Sistema Nacional de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (SNCTI) é apontada como condi¢gao necessaria
para alcangar a autonomia cientifica, com o Estado sendo protagonista na
corrida tecnoldgica, trabalhando para redugdo da dependéncia brasileira de
tecnologias estrangeiras. A integragcdo entre universidades e sociedade €
fundamental para construgcdo de um sistema nacional de inovagao. Para tanto, o
Estado deve gerar confianga aos investidores, desenvolvendo tecnologias e

formalizando parcerias com o setor privado em um ambiente atrativo e seguro.

5. O Brasil, entretanto, ainda ndo possui um SNCTI estruturado, o que

dificulta o desenvolvimento de sua PD&I. Ha, também, um descasamento de



agendas entre universidades e empresas, O que gera contribuigdes
inexpressivas para o PIB Nacional. A instituicdo do SNCTI auxiliaria no
mapeamento desses problemas e na coordenagao das solugdes, atuando como
orgao planejador de PD&I do Estado. A simples existéncia do sistema nacional
de inovagao, por outro lado, ndo é suficiente, sendo necessario que o Estado
atue como agente de mercado, através de agéncias de fomento a pesquisa,

laboratorios e empresas estatais, conforme ja se disse.

6. O artigo 219-A da Constituicdo Federal permite a celebragdo de
instrumentos de cooperacao entre o poder publico e entidades privadas para a
execucgao de projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagao (PD&l). Uma
das modalidades mais relevantes € o contrato de encomenda tecnoldgica
previsto no art. 20 do MCT&I. Este tipo de contrato € utilizado quando ha
incerteza tecnoldgica e a solugao nao esta disponivel no mercado. Ele foi
utilizado para encomendar o desenvolvimento e produgdo da vacina
AstraZeneca/Oxford na pandemia da COVID-19.

7. Além da encomenda tecnoldgica, outros instrumentos juridicos de
cooperagao publico-privada sdo previstos na Lei de Inovagéo, tais como i)
contrato de transferéncia de tecnologia; ii) acordo de parceria; iii) termo de
outorga; iv) convénio; v) didlogo competitivo; e vi) contrato publico para solugéo
inovadora (CPSI).

8. A administragdo publica brasileira deve estabelecer um sistema de
sangdes que permita ao agente publico se sentir incentivado a inovar e ao agente
privado avaliar com precisdo e seguranga 0s riscos envolvidos em uma
operacao. A falta de previsibilidade e coordenagao no sistema brasileiro, no
entanto, dificulta a relagdo entre o poder publico e os atores privados,
aumentando o risco e o custo para ambas as partes. A descoordenacio, por sua
vez, € causada pela existéncia de multiplas agéncias de controle da
administragao publica sem limites claros estabelecidos pelo direito positivo, o

que gera conflitos de competéncia e imprevisibilidade.

9. Os atores privados que se relacionam com o poder publico podem ser
questionados por pelo menos 6 6rgaos reguladores e de controle, incluindo i)
Ministérios Publicos; ii) Tribunais de Contas; iii) érgédos de controle interno; iv)

Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE); v) Comissao de Valores



Mobiliarios (CVM); e vi) a assembleia geral de acionistas. Além disso,
administradores de empresas estatais podem estar sujeitos a varios tipos de
responsabilidade civil e administrativa, incluindo a responsabilidade perante a

empresa, individual, perante terceiros lesados, funcional e penal.

10. Os orgaos reguladores e de controle podem aplicar sangdes
administrativas ou exigir o ressarcimento do erario por danos causados. A
aplicagao de sang¢bes administrativas depende da verificagdo de uma infragao
administrativa, que consiste em uma conduta voluntaria prevista anteriormente
em norma que proibe sua ocorréncia. A obrigagao de ressarcir ocorre quando ha
um ato lesivo ao patrimdnio de outra pessoa, incluindo o patrimdnio publico. O
elemento subjetivo do agente € o elemento comum a todos os regimes de
responsabilidade administrativa e reparadora e, como regra geral, os agentes

publicos s6 serao responsabilizados em caso de dolo ou erro grosseiro.

11. De acordo com a Lei das Estatais, o regime juridico dessas empresas
€ integrado pela Lei das Sociedades Anbénimas e pela regulamentacao da
Comissao de Valores Mobiliarios. A Lei das SAs, por sua vez, estabelece a regra
geral de irresponsabilidade dos administradores, mas a excepciona em casos de
culpa ou dolo ou violagéo da lei ou do estatuto. A interpretacéo deste dispositivo,
no entanto, deve ser feita a luz da LINDB, com o conceito de culpa sendo

entendido como erro grosseiro.

12. O §6° do art. 159 da Lei das SAs introduz a possibilidade de o juiz
excluir a responsabilidade do administrador caso verifique sua boa-fé e que sua
conduta foi tomada no interesse da empresa. Essa disposicdo € interpretada
como uma incorporagdo da teoria do julgamento da decisdo empresarial
(business judgment rule) no ordenamento juridico brasileiro. Ela se baseia na
presuncao de boa-fé dos administradores, na protecéo a discricionariedade dos
gestores bem-intencionados e na necessidade de seguranga e previsibilidade
para os destinatarios. Esta teoria impde trés condi¢cdes ao regime juridico de
responsabilizacdo dos administradores: presuncao de boa-fé e violagdo aos
deveres de diligéncia e de lealdade, ou desperdicio de recursos sem base

racional.

13. O sucesso de um projeto de inovagao depende de uma cultura de

inovagao na organizagao, que consiste em um ambiente tolerante a erros, que



incentiva a criatividade e a proatividade. No entanto, empresas publicas e
privadas ainda operam com uma logica rigida e repetitiva, resultando em um
ambiente menos criativo e mais propenso a comportamentos oportunistas.
Infelizmente, essa cultura de inovagao nao € observada de maneira sistematica
no servigo publico brasileiro, devido ao "direito administrativo do medo". Este
fendmeno resulta em servidores publicos se sentindo inibidos a tomar decisées
devido ao alto risco de responsabilizagao pessoal, 0 que gera comportamentos
"autoprotetores". O aumento do controle e da supervisdo sobre as agdes dos
administradores publicos tem resultado em uma inibicdo da liberdade e
autonomia dos profissionais, o que faz com que se mantenham em uma "zona

de conforto" para evitar possiveis consequéncias administrativas e/ou criminais..

14. A tipicidade € um elemento da estrutura da infragdo administrativa
que garante, em tese, a previsibilidade e estabilidade na atuagao dos 6rgaos de
controle. Muitos sistemas sancionadores no Brasil, no entanto, apresentam tipos
infracionais abertos e termos vagos, o que gera imprevisibilidade quanto as
condutas passiveis de punigdo, e, com isso, contribui para a inércia
conservadora, subserviéncia institucional e selecdo adversa de quadros

inovadores para o servigo publico.

15. Algumas propostas sao apresentadas para modernizar o sistema de
responsabilizagdo, como a alteragcdo da légica procedimental de controle
externo, fortalecimento dos controles internos e uma nova compreensio sobre
reparticdo de poderes. A primeira proposta sugere a priorizagao do controle de
resultados em detrimento da regularidade formal dos processos internos da
administragdo. A segunda propde a priorizagdao sistemas interno de
conformidade, que seriam responsaveis pelo controle interno e responderiam
perante o controle externo. A terceira proposta € a releitura da teoria da divisao
de poderes com vistas a consideracdo de Ministérios Publicos e Tribunais de
Contas em suas composicdes, e a criacdo de conselhos fiscalizadores com
integrantes dos demais poderes para equilibrar o poder de influéncia dos érgaos

nao eleitos.

16. O conceito de "experimentalismo administrativo" € apresentado
como uma alternativa ao modelo de "comando-controle" que caracteriza a
administragao publica estadunidense e brasileira. Inspirado na filosofia politica

de John Dewey, o experimentalismo propde politicas publicas experimentais,



sujeitas a revisdo continua baseada em resultados observados. A arquitetura
basica do experimentalismo € composta por um centro e unidades locais,
relacionados por meio de processos iterativos que incluem descentralizacéo,

sinais e normas, design de incentivos e participagao dos stakeholders.

17. A ‘"experimentagdo juridico-administrativa", por sua vez, é
apresentada por Paulo Modesto como uma abordagem inovadora no Direito
Administrativo, buscando criar espacos normativos flexiveis para incentivar a
inovagao na administragéo publica. O experimentalismo € visto como iniciativas
multicéntricas para explorar arranjos e alternativas no enfrentamento dos
desafios da gestédo publica, gerando valor publico e consolidando a inovagéo. O
experimentalismo pode ser aplicado em regimes como sandbox e contratos de
desempenho, e é considerado fundamental para a renovacado das estruturas

publicas e a adequada absorgao de efeitos positivos das novas técnicas.

18. Pedro de Hollanda Dionisio oferece quatro parametros para aferir a
tolerabilidade do erro cometido pelo gestor publico, como i) a diligéncia, ii) as
exigéncias especificas do cargo, iii) o nivel de incerteza e iv) o grau de aderéncia
as informagdes reunidas. A presenga do risco tecnologico, por sua vez, é
suficiente para inaugurar um regime juridico sancionador distinto, que amplia a

tolerabilidade quanto aos erros cometidos pelos gestores e servidores publicos.

19. O papel do poder publico na area de PD&I é crucial, ndo apenas
como planejador e fomentador, mas também como agente direto de inovacgao.
Uma das formas de atuagao direta € por meio de empresas estatais, que sao
constituidas para materializar a acdo do estado no campo econdmico. Essas
empresas sao regidas por normas de Direito Publico e Direito Privado, o que
dificulta seu enquadramento juridico, especialmente quando ha combinacao de

capitais publicos e privados.

20. A nova Lei das Estatais busca superar a dicotomia entre servigos
publicos e atividades econdbmicas em sentido estrito, embora ndo o faga
explicitamente. A lei parece considerar que o art. 173, § 1° da Constituicdo
abrange todas as empresas estatais, independentemente dos servigos
prestados, de acordo com a interpretacao da expressao "atividade econémica"

em seu sentido amplo. No entanto, ha questdes quanto a aplicabilidade da lei na



pratica, pois sua abordagem pode gerar efeitos colaterais que devem ser

enfrentados e resolvidos.

21. A Lei das Estatais trouxe inovagdes quanto a atuagcao das empresas
na area de PD&I, especialmente no que diz respeito ao regime de ndo incidéncia
de licitagdo. Este se aplica nas situagdes em que a comercializagao, prestacéo
ou execucao de produtos, servicos ou obras esta diretamente relacionada com
0 objeto social da empresa estatal ou quando a escolha do parceiro € vinculada
a oportunidades de negécio definidas e especificas. Luiz Eduardo Altenburg
Assis discorre sobre cinco caracteristicas dessas parcerias: i) finalidade
associativa; ii) vinculo com o objeto social da empresa estatal; iii) natureza
empresarial da atividade; iv) especialidade do empreendimento e V)

compatibilidade de regime juridico.

22. A andlise dos casos de oportunidades de negdcio pelo TCU, desde
a edicdo da Lei das Estatais, mostrou que a Corte tem interpretado a
oportunidade de negdcio com base na jurisprudéncia anterior a lei, incluindo a
l6gica da Lei n° 8.666/1993. Os autores responsaveis pela analise, Heloisa
Caggiano e Matheus Ferri, afirmam que a jurisprudéncia atual ndo oferece
seguranga aos gestores quanto ao cumprimento dos requisitos para a

celebracao da oportunidade de negdcio.

23. A inovagédo aberta é um paradigma que envolve a utilizagdo
intencional de fluxos de conhecimento interno e externo, possibilitando maior
avanco tecnoldgico e expansao de mercados. Essa abordagem contrasta com a
inovacao fechada, que se concentra no desenvolvimento interno de produtos e
na gestao exclusiva das atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D). A
inovagado aberta promove a colaboragdo entre diversos atores, como
fornecedores, financiadores, consultores, parceiros, clientes e concorrentes,
contribuindo para o surgimento de novos mercados, fortalecendo a cultura
empreendedora e desenvolvendo um ecossistema inovador. As principais
diferengas entre a inovagcdo aberta e fechada estdo no papel central do
conhecimento externo, no foco no modelo de negdcios e na gestdo da
propriedade intelectual. A inovagao aberta reconhece a importancia de se
conectar a fontes externas de conhecimento e de incorporar processos
adicionais para identificar novos mercados e modelos de negdcios. Além disso,

a propriedade intelectual é considerada um elemento critico no fluxo constante



de conhecimento entre empresas e mercados. Em contraste com a inovagao
fechada, que se baseia no controle estrito e exclusivo das atividades de
inovagao, a inovagao aberta permite que as empresas explorem e combinem
diversas fontes de inovagado, tornando-se mais adaptaveis e competitivas no
mercado atual. A inovagéo fechada representa um modelo restritivo e limitado,
inadequado para as demandas do mundo globalizado e interconectado de hoje,
enquanto a inovacao aberta oferece principios e praticas para fomentar a

inovacao e aumentar a competitividade das empresas.

24. Dentro dos programas de inovagao aberta, destacam-se duas
estratégias: Corporate Venture Capital (CVC) e Corporate Venture Building
(CVB). O CVC consiste no investimento direto de recursos corporativos em
startups externas, visando objetivos estratégicos ou financeiros. Ja o CVB diz
respeito a criagdo de novos negoécios dentro das préprias corporagdes,
assumindo posicdo de controladora dos empreendimentos e demandando
equipe dedicada, assungédo integral de riscos e expertise proxima ao core do
negocio. O CVB pode ser interno, no qual negdcios sdo desenvolvidos a partir
da capacidade criativa dos empregadores da empresa, ou externo, caracterizado
pela politica continua de uma empresa para inovar e criar negocios a partir da
conexao, relacionamento e parceria com agentes externos do ecossistema de
inovagdo. Aceleradores corporativos e incubadoras sao importantes
mecanismos dentro dessa macroestratégia para viabilizar a criagdo de novos
empreendimentos. Ambas as estratégias geram figuras como empresas
"semiestatal" e "empresa publica-privada", que denotam situacbes em que o
Estado detém participacdo acionaria minoritaria. Essas modalidades envolvem
alienacéao parcial de cotas ou agdes empresariais publicas e aquisicdo de cotas

ou acbes de empresas privadas pelo Estado.

26. Os instrumentos de fomento previstos no MCTI e no Marco Legal das
Startups, como a subvencao econdmica e o financiamento, sao fundamentais
para promover a inovagao tecnologica por empresas estatais. A literatura juridica
apresenta diferentes conceitos de fomento, mas o objetivo deste trabalho foi
analisar como esses instrumentos podem ser utilizados para incentivar o
desenvolvimento de projetos e pesquisas nas areas de CT&Il, sem adentrar em
discussdes sobre a melhor definicdo de fomento. Ha criticas quanto a

subteorizag¢ao da disciplina do fomento e sua classificagao na literatura juridica.



27. A literatura aponta para diferentes classificagcbes dos meios de
fomento, como positivos, negativos, honorificos, econdmicos, juridicos e
psicologicos. No entanto, ha criticas a divisdo proposta e sugestbes de
classificagdes alternativas, como meios direta e indiretamente econémicos. A
discussao sobre a formalizagcdo dos atos de fomento e a aplicagdo do regime
juridico-administrativo também é relevante para compreender a efetivagdo dos

instrumentos de fomento e seus limites legais.

28. Dentre os principais problemas do fomento, destacam-se os critérios
de sua concessao, e a sua intensidade e duragao. Estabelecer critérios formais
e materiais para a concessao do fomento & fundamental para garantir sua
efetividade e adequacao as necessidades do setor de CT&l. Dessa forma, o
estudo dos instrumentos juridicos de fomento e sua aplicagao por empresas
estatais configura-se como essencial para promover a ciéncia, tecnologia e

inovacao no pais.
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