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Resumo
Propésito — Este artigo tem como objetivo apontar os elementos conceituais do Estado
Empreendedor e identifica-los no texto constitucional, com o intuito de fornecer dados
teoricos para uma avaliagdo juridica critica de politicas industriais e de desenvolvimento
da ciéncia, tecnologia e inovagao.
Metodologia/abordagem/design — O artigo aprofunda o conceito de Estado
Empreendedor introduzido por Mariana Mazzucato (2014) e explora o texto
constitucional brasileiro para identificar os elementos conceituais deste modelo de
Estado.
Resultados — No artigo, ¢ sustentado que a Constitui¢do Federal do Brasil adotou o
modelo de Estado Empreendedor para a regulacdo dos setores de ciéncia, tecnologia,
inovagdo e desenvolvimento industrial, de modo que as politicas publicas direcionadas a
estes setores deverdo ter a regulacdo do Estado como pressuposto, com o fim de
promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel.
Implicacdes praticas — Como principais consequéncias praticas do modelo de Estado
Empreendedor, tem-se a refutagdo de concepgdes tedricas que defendem o afastamento da
regulagdo estatal sobre os mercados e a aceitagdo de politicas de desenvolvimento que
valorizem as caracteristicas locais do pais.
Originalidade/relevancia do texto — O artigo debate o tema atual do Estado
Empreendedor, concebido como uma dimensio do Estado Regulador, sendo
especialmente importante para a formulagdo de politicas de desenvolvimento industrial e
no setor de ciéncia, tecnologia e inovacao.

Palavras-chave: Estado Empreendedor, regulagdo, politica industrial, CT&I,
sustentabilidade.

Abstract
Purpose — This article points out the conceptual underpinnings of the Entrepreneurial
State and identifies them in the Brazilian Constitution, in order to draw a theoretical
framework for a juridical and critical assessment of industrial policy and science,
technology and innovation development.

"Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Alagoas, Pés-graduado em Ciéncias
Criminais pela Universidade Federal de Alagoas. Advogado da Unido desde 2010, em
exercicio na Consultoria Juridica junto ao Ministério da Educagdo desde 2013. Email:
ebranjos@yahoo.com.br.

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


mailto:ebranjos@yahoo.com.br

290 Pressupostos conceituais do Estado Empreendedor na Constitui¢ao Federal... (p. 289-322)

Methodology/approach/design — The article deepens the building blocks of the concept
of Entrepreneurial State introduced by Mariana Mazzucato (2014) and explores the
Brazilian Constitution in order to identify the conceptual elements of this model of State.
Findings - In this article, it is argued that the Brazilian Constitution has adopted the
Entrepreneurial State model for the regulation of the science, technology and innovation
sector and industrial policy, according to which policy related with these sectors must
have state regulation with the objective to promote a sustainable national development.
Practical implications — As the main practical consequences of the Entrepreneurial State
model, it is proposed in this article that an entrepreneurial approach is counter to
theories that support the removal of state regulation on markets, while it fosters the
adoption of development policies that value a country’s local features.

Originality/value — The article debates the Entrepreneurial State conceived as a
dimension of the Regulatory State, especially as a framework of industrial and
development policy on science, technology and innovation.

Keywords: Entrepreneurial State, regulation, industrial policy, STI, sustainability.
Introdugao

O desenvolvimento econdmico é um dos temas mais importantes da
agenda politica contemporanea nos ambitos nacional e global. Dele dependem
questdes que vado desde a qualidade de vida das populagdes a posicdo que os
paises ocupam na geopolitica mundial. Em outras palavras, tanto a vida
individual quanto a coletiva em uma nagdo possuem elementos importantes
ligados a questdes econdmicas, essenciais para a fruicdo de direitos e o exercicio
de papeis politicos proeminentes nas relagdes internacionais.

Atualmente, ja se tem experiéncia historica suficiente para afirmar que
uma economia solida tem como um de seus pontos de apoio o nivel de
desenvolvimento tecnolégico alcangado pelo pais, seja na esfera industrial, com
infraestrutura madura dos bens de producdo, seja no grau de sofisticagdo de bens
e servi¢os que pde no mercado. Com efeito, paises que hoje figuram na lideranga
do comércio mundial e tém mantido por décadas seguidas posi¢do de destaque
na economia devem esses resultados ao amadurecimento tecnoldgico de suas
industrias, que ofertam produtos e servigos de elevado nivel tecnolégico, com
alto valor agregado e ampla procura pelos consumidores em todo o mundo. E o
caso, por exemplo, dos Estados Unidos, Alemanha e Japdo. Mais recentemente,
paises emergentes que hoje possuem destaque na economia global optaram por
seguir a mesma trilha do investimento em tecnologia e inovagdo em suas
industrias e nos produtos que oferecem, alcangando notavel insercdo no
comércio mundial, com a consequente elevagdo da riqueza nacional, exemplos
dos quais sdo Coré¢ia do Sul (CHANG, 1993) e Finlandia (ARBIX ¢ VARON,
2010).
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Este ¢ caminho que o Brasil deve seguir se pretende alcangar o mesmo
nivel dos paises mencionados, consolidando uma economia madura e
competitiva em nivel global, capaz de gerar riqueza de forma sustentavel e que
dé suporte ao desenvolvimento econdmico e social do pais. Para o Brasil, ndo
existe op¢do sendo inovar, ou seja, desenvolver o nivel tecnologico de sua
industria, notadamente pela inovacdo dos produtos que coloca no mercado, para
adquirir maior competitividade no comércio internacional, estando apto a ser
exportador de bens com maior valor agregado e que empreguem nivel intensivo
de conhecimento (ARBIX, 2007).

E preciso desenvolver uma cultura de inovagdo no Brasil que abranja os
diversos atores da economia capazes de produzir inovag@o: universidades,
empresas, pesquisadores, centros privados de pesquisa, Estado. A experiéncia
internacional (ARBIX et al, 2010)' demonstra que a instalagio de uma ampla
rede em prol da inovacdo promove a elevacdo do patamar tecnoldgico do pais,
refletindo em crescimento econdmico sélido por consequéncia da inser¢do em
mercados de produtos com maior valor agregado no comércio mundial, e
também em elevagdo do nivel social do pais, pelo esforco que se faz na
educagdo basica e na maior riqueza a ser distribuida. Em outras palavras, o
fomento a uma rede ou sistema de inovagdo tras, com o tempo, resultados
positivos concretos em termos de desenvolvimento humano e econdémico da
nagdo. A rede de inovacdo deve ser difusa por todos os setores da economia, a
fim de propiciar maior articulagdo entre os diversos atores e instituigdes na
geracdo de pesquisas e tecnologias.

Nesse contexto entre em cena o conceito de Estado Empreendedor
(MAZZUCATO, 2014) como pecga-chave do setor de ciéncia, tecnologia e
inovagdo (CT&I), em que o Estado assume papel de protagonista, em parceria
com a iniciativa privada, na tarefa de alavancar o desenvolvimento tecnologico
da industria nacional e do pais com um todo.

O presente trabalho tem como objeto a analise dos pressupostos
conceituais do Estado Empreendedor e sua identificagdo nas normas da
Constituicdo Federal do Brasil que tratam da politica de ciéncia, tecnologia e
inovagdo. Em seguida sera demonstrado que o Estado Empreendedor, segundo o

'Em 2010, a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) publicou um
estudo empirico sobre os sistemas e politicas de inovacdo em sete paises (Estados Unidos,
Franga, Finlandia, Irlanda, Canadd, Reino Unido e Japdo), com o fim de observar o que a
experiéncia internacional tinha a oferecer ao Brasil como ligdes e caminhos ao
desenvolvimento através da inovagdo. Cada pais ficou a cargo de um ou mais
pesquisadores, que foram in loco averiguar as estratégias e politicas realizadas,
entrevistar agentes piblicos e demais atores nos respectivos sistemas. O resultado foi um
farto conjunto de orientagdes que poderdo ser seguidas e adaptadas as caracteristicas do
Brasil. No estudo, a experiéncia internacional demonstrou que a inovagio pode oferecer
um caminho solido para o desenvolvimento nacional.
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perfil que lhe é dado no texto constitucional brasileiro, devera ter compromisso
com a sustentabilidade em suas diversas dimensodes. Por fim, apresentaremos as
conclusoes sobre o tema abordado.

Pressupostos conceituais do Estado Empreendedor

Inovagdo, no mundo contemporaneo, ¢ a peca-chave para o
desenvolvimento industrial e inser¢do competitiva dos paises do comércio
internacional, o caminho mais so6lido para equalizar distor¢des na balanga
comercial e gerar de riqueza de forma sustentavel.

Na linha do Manual de Oslo, da Organizacdo para Cooperagdo
Econdémica e Desenvolvimento — OCDE (2004), inovagdo é a implantagdo de
um produto (aqui abrangendo bem ou servigo) ou processo tecnologicamente
novo ou aprimorado. Por implantagdo se entende a efetiva colocagdo de um
produto no mercado ou a efetiva producao de bens e servicos mediante processo
novo ou aprimorado. Produto tecnologicamente novo ¢é aquele que se distingue
dos demais existentes por suas caracteristicas tecnologicas ou pelas aplicacdes
que permite fazer. Estas inovagdes podem decorrer de novas tecnologias ou da
combinagdo de tecnologias existentes. Foi o caso, por exemplo, quando do
surgimento do avido, do telefone, do computador, da eletricidade, do automével,
da televisdo. Produto tecnologicamente aprimorado ¢é aquele que, apos a
incorporacdo de uma inovacdo tecnoldgica, tenha melhoria de desempenho ou
de aplicacdo, ou ainda menor custo, seja pela utilizacdo de novos componentes,
ou materiais, ou também pela integracdo de subsistemas técnicos que lhe
confiram tal aprimoramento, dos quais sdo exemplos o telefone sem fio, o
smartphone, o surgimento de computadores com componentes de silicio, o
surgimento de automoéveis com diregdo hidraulica, de televisores de LED, ou
ainda produto com design mais funcional ou mais belo. Por sua vez, processo
tecnologicamente novo ou aprimorado € aquele, assim como nos produtos, em
que a inovagdo gera novo ou aprimorado processo/método de producdo (mais
eficiente, mais seguro, menos custoso, etc), abrangendo o processo de
entrega/distribui¢do do produto (de forma mais rapida, mais barata, com maior
conservagdo do produto, etc). Neste caso, temos como exemplos o emprego de
maquinas no processo de produgdo industrial, de maquinas colheitadeiras na
agricultura, do emprego da tecnologia 4G para fornecimento de servigos de
internet. Cumpre esclarecer que para a inovagdo no ambito de uma empresa ou
de um pais ndo ¢é preciso que surja produto ou processo, novo ou aprimorado,
inédito no mundo, mas sim na propria empresa ou pais. Em outras palavras, se a
empresa ou pais adquirem o conhecimento para produzir tecnologia ja existente,
que antes ndo tinham, terd promovido inovagdo porque elevou seu patamar
tecnologico, adquirindo a capacidade de ingressar em mercados que antes nao
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acessava e, em termos de pais, obtendo conhecimento que lhe dara
independéncia de fornecedores externos para solucdo dos seus problemas e
acesso a novos mercados.

Desenvolver inovacgdo pressupde um processo em que uma determinada
caracteristica se apresenta com peso decisivo: a incerteza quanto a obtengdo de
resultados cientificos e mercadologicos. Em outras palavras, o inicio de projeto
para a criagdo de nova tecnologia da qual resulte novo produto ou processo ¢
marcado pela absoluta auséncia de garantias sobre o sucesso do
empreendimento. Nao se sabe o quanto de tempo e de financiamento serdo
necessarios para atingir o resultado pretendido, nem se tal resultado sera obtido,
configurando o chamado capital de risco em investimentos desta natureza.
Muito mais que o risco neste tipo de empreendimento — em que risco ¢ marcado
pelo conhecimento, ainda que relativo, sobre as varidveis em jogo —, ha a
absoluta incerteza sobre as varidveis do empreendimento, entendida a incerteza
segundo a concepcdo de Frank Night (1972), como a completa auséncia de
conhecimento sobre as variaveis presentes em determinada atividade ou projeto,
o que impede o calculo das possibilidades para fazer qualquer espécie de
progndstico. A “incerteza knightiana” situa-se no campo do pleno
desconhecimento das variaveis envolvidas no empreendimento, de modo a nio
permitir sequer comparagdo com situagdes passadas, ou tentativa de esbogar
progndsticos a partir de dados estatisticos que apontem caminhos de sucesso.
Como exemplo de incerteza no processo de inovagdo, podemos citar o
desenvolvimento de medicamento inédito para o combate a uma doenca,
processo em cujo inicio ndo se tem qualquer elemento concreto que permita
aferir o tempo a ser empregado, os recursos a serem gastos, nem,
principalmente, se serd obtido qualquer fruto cientifico que gere medicamentos
comercializaveis.

Esse ambiente de incertezas tende a afastar a iniciativa privada dos
investimentos nas fases iniciais da pesquisa, a chamada pesquisa basica. O
capital privado move-se pela logica do lucro certo no menor espaco de tempo
possivel, o que faz dele avesso aos investimentos de longo prazo a fundo
perdido em pesquisa e desenvolvimento de novas tecnologias sem que haja ao
menos pesquisa basica ja realizada (MAZZUCATO, 2014). Os investimentos
privados tendem a se afastar do capital de risco.

E nesse cenario que ingressa o Estado, que tem condigdes de alocar sua
estrutura institucional, formar parcerias com a iniciativa privada e simplesmente
financiar as pesquisas em ambientes de incerteza em busca do desenvolvimento
tecnologico nacional. O Estado tem a seu favor o poder de tributar, por meio do
qual forma a “poupanga” permanente para o investimento em inovagdo, e tem
como finalidade institucional o bem comum, ndo se move pela logica do lucro, o
que lhe permite empreender pesquisas (financiamento publico) que resultem em
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novas tecnologias visando ao desenvolvimento da sociedade, do setor de satude
com novos medicamentos e técnicas, do setor produtivo doméstico através do
incremento industrial, enfim do desenvolvimento nacional pelo aumento do
capital tecnologico adquirido pela nagdo. Aqui estd o primeiro pressuposto
conceitual do Estado Empreendedor: o financiamento de pesquisas quando as
incertezas de resultados afastam a iniciativa privada.

Entretanto, o papel do Estado Empreendedor ndo se limita & mera
subtragdo do risco do setor privado, nem a corre¢do das falhas do mercado. O
papel do Estado Empreendedor ndo ¢ de coadjuvante, mas sim de ator
protagonista do processo de desenvolvimento tecnolégico. Em outras palavras,
cabe ao Estado Empreendedor conduzir e orientar os rumos do desenvolvimento
tecnologico. O papel do Estado ¢ o de regular o setor da ciéncia, tecnologia e
inovacdo nacionais, regular no sentido de conduzir e moldar este setor,
ajustando e reajustando seus rumos segundo as necessidades de
desenvolvimento nacional e para atender as demandas tecnoldgicas do mercado
interno e da sociedade. E fung¢io do Estado Empreendedor, enquanto regulador
do setor de pesquisa e desenvolvimento nacional, manejar seus instrumentos de
fomento, financiamento e regulacdo para conduzir o desenvolvimento
tecnoldgico rumo a atividades de interesse nacional, criando novas atividades
econdmicas no pais, desenvolvendo outras ainda em estagios incipientes e de
pouca competitividade internacional, gerando produtos que solucionem
problemas nacionais e satisfagam as demandas da economia doméstica, ou ainda
criando capacidades tecnologicas que deem independéncia ao pais frente a
fontes externas, tais como seguranga energética. O papel do Estado
Empreendedor deve caminhar ao lado de uma politica industrial permanente e
em constante reavaliagdo para ajustes e corre¢des de rumo, sempre com a meta
do desenvolvimento tecnoldgico e econémico nacional.

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

No setor de pesquisa e desenvolvimento ¢ fundamental a criacdo de
novos produtos e processos. O Estado Empreendedor acolhe a tese
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schumpeteriana da “destruicdo criativa” (SCHUMPETER, 2008), segundo a
qual a inovagdo elimina produtos até entdo comercializados, tornados obsoletos
diante de uma nova geracao tecnoldgica que se apresenta ao mercado, a qual
realimentara a economia através da demanda pela aquisi¢do dos novos produtos.
O capitalismo, segundo Schumpeter, desenvolve-se através da criagdo de novos
produtos que produz um novo ciclo de demanda e produgéo, gerando riqueza. O
Estado Empreendedor, partir da premissa schumpeteriana, canaliza o setor de
pesquisa e desenvolvimento para que a economia nacional se capacite
tecnologicamente para a producdo de novos produtos, processos € servigos,
sejam eles inéditos no mundo ou apenas para a economia nacional, como forma
de eliminagdo da dependéncia externa, adquirindo competitividade no comércio
internacional. Aqui, as duas caracteristicas do Estado Empreendedor apontadas
acima se articulam para a geragdo de novos produtos e processos na economia
nacional, com a consequente abertura de horizontes mercadologicos e solucdes
para o pais.

Empreender, no sentido atribuido ao Estado Empreendedor, ndo é apenas
abrir um negdcio, reunir os fatores de producdo necessarios e desenvolver
atividade econdmica. E, mais do que isso, ampliar horizontes mercadoldgicos,
introduzir novos produtos e servicos para instaurar um novo mercado e
alimentar o ciclo da produgdo econdémica. Empreender ¢ produzir novos
conhecimentos que criardo novos produtos e com estes construir mercados. A
abertura de novos mercados para a economia nacional € o ponto fundamental em
questdo, pois significa a expansdo da economia nacional, de um lado, e, por
outro, 0 acesso a bens e servigos que aumentardo a qualidade de vida da
populacdo. Apresenta-se aqui, portanto, o terceiro pressuposto do Estado
Empreendedor: a orientagdo da politica de pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo para a criagdo de novos produtos e servi¢os e respectivos mercados
para a economia nacional.

O papel desempenhado pelo Estado Empreendedor ¢ de protagonismo,
contudo ndo um protagonismo isolado, e sim articulado como o setor privado.
Afastam-se do funcionamento do Estado Empreendedor as concepgdes que
promovem a dicotomia publico-privado, Estado-sociedade, Estado-mercados.
Muito pelo contrario, o Estado Empreendedor reconhece a livre iniciativa como
postulado fundamental, pela consciéncia de que as riquezas sdo geradas pelo
empreendedorismo privado. Mais ainda, o Estado Empreendedor reconhece que
para a inovacdo tecnologica € preciso criatividade e inventividade humanas, as
quais somente com liberdade encontram espaco para seu pleno
desenvolvimento. Por isso que o Estado Empreendedor busca viabilizar
parcerias publico-privadas em inovacdo e desenvolvimento tecnoldgico (sem
excluir também a existéncia de projetos totalmente publicos) para a realizagdo
de pesquisas. O setor empresarial privado tem forte contribui¢do a dar na
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indicagdo das necessidades do setor industrial e para a canalizacdo de pesquisas
que solucionem demandas da economia nacional. O Estado, por sua vez, através
dos seus mecanismos de financiamento, fomento e regulagdo, podera apresentar
(e criar) novas perspectivas para o setor privado nacional. Juntos, setor publico e
privado poderdo se articular para o desenvolvimento tecnologico nacional. Por
conseguinte, o quarto pressuposto conceitual do Estado Empreendedor é a
valorizagdo de parcerias publico-privadas para o desenvolvimento da inovagdo
nacional.

Desde esses quatro pressupostos, chega-se a conclusdo de que o Estado
Empreendedor é uma dimensdo do Estado Regulador (ARANHA, 2015), aquela
que se refere ao setor de pesquisa e desenvolvimento. Néo ¢é o caso de esmiugar
aqui o conceito de Estado Regulador, mas tdo somente de mencionar suas
caracteristicas fundamentais naquilo que permitam melhor definir o conceito de
Estado Empreendedor, revelando pontos compartilhados entre ambos.

Nesse rumo, Estado Regulador? ¢, em breve sintese, aquele que acima de
tudo estd comprometido com a realizagdo plena de direitos fundamentais —
inclusive econdmicos e ligados a produgdo — através do gerenciamento
permanente da realidade complexa, plural, multisetorial € em perene alteragdo, a
qual direciona seus mecanismos de intervencdo — politicas publicas
principalmente - para conducdo e direcionamento de cada setor tendo como foco
realizagdo de direitos fundamentais. A regulagdo, que qualifica este modelo de
Estado, estda no permanente ajuste de seus mecanismos de intervengdo na
realidade — politicas publicas, instrumentos de fomento, normas em geral,
fiscalizagdo e sang¢des — face a conjuntura sempre em mudanga da sociedade
contemporanea global, na qual a velocidade das transformagdes decorrentes de
tecnologias da informagao e da comunicagdo aceleram a dindmica das relagdes
humanas.

O Estado Regulador ndo é o mesmo que Estado Liberal, porque ndo visa
apenas proteger as liberdades individuais; ndo ¢ Estado Minimo, porque enxerga
o mercado como uma realidade institucional que necessita da intervengdo
estatal; ndo ¢ Estado Subsidiario, porque se mostra protagonista em diversos

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

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

Por tudo isso, os pressupostos conceituais do Estado Empreendedor, se
analisados com cuidado, ajustam-se ao que ¢ o Estado Regulador. Chega-se a
conclusdo de que o Estado Empreendedor ¢ na verdade o proprio Estado
Regulador quando este se volta para o setor de ciéncia, tecnologia, inovagdo e
desenvolvimento industrial, enfim, a dimensido do Estado Regulador que molda
o setor tecnoldgico nacional rumo a plena matura¢do dos seus potenciais, dos
direitos fundamentais a ele relacionados, em especial direitos de producao.

A esta altura, podemos tentar conceituar o Estado Empreendedor, numa
definigdo sintética, como aquele que regula (conduz e molda) o setor de ciéncia,
tecnologia e inovagdo visando a efetivacdo de direitos fundamentais e, mais
especificamente, ao desenvolvimento tecnoldgico da industria e do pais.

Num conceito mais alargado, Estado Empreendedor ¢ aquele que regula
o setor de ciéncia, tecnologia e inovagdo para a criacdo de tecnologias que
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gerem solucdes diversas para o pais em termos de efetivacdo de direitos
fundamentais, direitos de produgdo em destaque, em especial a criacdo de novos
produtos e processos para abertura de mercados e ganhos de competitividade,
mediante a assungdo de riscos de financiamento de longo prazo a pesquisas
cujas incertezas afastam a iniciativa privada, visando ao desenvolvimento
econdmico e social do pais, com énfase em parcerias publico-privadas.

A metalinguagem do Estado Empreendedor

Para a compreensdo mais aprofundada do Estado Empreendedor, para
além dos pressupostos que formam seu conceito, ¢ imprescindivel mergulhar na
sua metalinguagem. Por metalinguagem entendemos os pontos-de-partida de
uma ideia ou concep¢do que, embora ndo estejam expressos do discurso, estdo
por tras dele, impregnando suas formulagdes e os alicerces a partir dos quais o
edificio teorico ¢ erguido. A metalinguagem sdo os dogmas que estdo implicitos
em qualquer discurso que se veicula na linguagem. Sao as premissas das quais
parte a ideia expressa numa linguagem, teoria ou, no caso aqui em analise, num
determinado modelo de Estado.

O primeiro ponto da metalinguagem do Estado Empreendedor é o do
intervencionismo do Estado na economia, nos mercados, na sociedade. O
Estado Empreendedor ¢ dirigista. Recusa a ideia de que os mercados devem
funcionar mediante autorregulacdo (HAYEK, 1980). Afasta a concepcdo de que
ao Estado cabe apenas intervir para corrigir eventuais falhas dos mercados®. O
Estado Empreendedor, por ser também Estado Regulador, assume como sua
fungdo a intervengdo no setor de CT&I para conduzir os rumos do

’E. K. Hunt, em sua Histéria do Pensamento Econdmico: Uma perspectiva critica
(2005), aponta Say, Senior e Bastiat como precursores da economia neoclassica. Segundo
Hunt os economistas neoclassicos apresentam em comum trés pilares ideologicos, ainda
que em versoes as vezes diferentes: “(...) o argumento da mdo invisivel, segundo a qual
as trocas no livre mercado harmonizavam os interesses de todas as pessoas,
determinando ‘pregos racionais’ e resultavam numa eficiente alocagdo de recursos. (...)
a fé em que o livre-mercado conduziria automaticamente ao equilibrio de pleno emprego.
(...) a convic¢do de que a distribui¢do de renda era determinada pela produtividade
marginal dos diferentes fatores de produgdo e que cada pessoa receberia como renda
apenas o valor criado, na margem de produgdo, pelos fatores dessa pessoa” (p. 429-
430). Ainda segundo Hunt, os economistas neoclassicos dividem-se em duas vertentes: os
conservadores, que sustentam o laissez-faire ortodoxo, sem qualquer interferéncia do
Estado que ndo seja a protegdo de direitos de propriedade e contratos, e consideram os
males dos mercados consequéncias da inferéncia do Estado, vertente na qual estdo Milton
Friedman (Escola de Chicago), Carl Menger, Ludwig von Mises e Friederich A. Hayek,
estes ultimos da Escola Austriaca; os /iberais, neoclassicos que afirmam a necessidade de
intervengdo do Estado na economia para corrigir falhas ou imperfeicoes do mercado,
através, por exemplo, de agéncias reguladoras e do direito antitruste, sendo Paul
Samuelson um dos seus principais expoentes (p. 436-450).
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desenvolvimento industrial e tecnolégico nacional. Através de mecanismos de
fomento, regulamentacdo, financiamento e diversos outros, o Estado
Empreendedor gerencia a conjuntura do setor de tecnologia nacional para ir
moldando seu desenvolvimento de acordo com a politica industrial, as
necessidades de implementagdo de direitos fundamentais, da produgdo
econdmica ¢ para solucdo de problemas nacionais.

Contudo, o intervencionismo do Estado Empreendedor ndo ¢ avesso a
liberdade de iniciativa, pelo contrario, defende-a como pressuposto, porque
concebe a articulagdo entre o publico e privado como fundamental para o
desenvolvimento nacional. O Estado Empreendedor enxerga os mercados como
um dos principais canais do desenvolvimento econémico e realizagdo de direitos
fundamentais. Vé no empreendedorismo privado o niicleo formador da inovagao
e a mola propulsora do aumento dos negocios na economia. Enfim, o dirigismo
do Estado Empreendedor aceita o modo de produgdo capitalista, a economia de
mercado, mas afasta, sim, a ideia liberal da autorregulagdo dos mercados.

Os mercados sdo compreendidos como ambientes institucionalmente
criados e regulados pelo Estado. Este é o segundo ponto da metalinguagem do
Estado Empreendedor. Os mercados ndo sdo instituigdes que surgem
naturalmente, em relacdo as quais o melhor que o Estado podera fazer ¢ ndo
interferir em seu funcionamento porque naturalmente, através do seu livre
funcionamento, os mercados irdo equalizar os problemas de distribuicdo de
riqueza e fruigdo de direitos funcionais. O Estado Empreendedor rejeita esta
premissa liberal. Acolhe, por outro lado, a tese de Karl Polanyi (2012), segundo
a qual os mercados sdo gerados pela regulacdo/desregulagdo normativa
implementada pelo proprio Estado. Segundo Polanyi, os mercados existentes na
sociedade contemporanea surgiram com a regulacdo/desregulacdo juridica
promovida pelo Estado inglés no século XIX, que mediante a revogacao de
determinadas leis e a criagdo de outras normas juridicas viabilizou o mercado de
livre concorréncia que depois se expandiu mundialmente. O mercado
autorregulavel, tipico do liberalismo cléssico (laissez-faire), nao € outra coisa
sendo o fruto da regulagdo juridica do Estado, que constroi as condigdes sobre as
quais sdo estabelecidos e funcionam os mercados. Em outras palavras, o
mercado liberal classico que funcionaria ou deveria funcionar sem a intervengao
do Estado n3o passa de um mito sem comprovagdo historica, porque seu
surgimento e funcionamento dependem da forma como juridicamente ¢
regulado, ou seja, é fruto da propria intervengdo do Estado sem a qual nao
poderia existir.

Realmente, os mercados como os conhecemos hoje sdo arquiteturas
juridicas porque seus fundamentos sdo juridicos. Sdo quatro as condi¢des sem as
quais ndo ha mercado como existe no mundo contemporaneo: (1) propriedade
privada, (2) liberdade contratual, (3) garantia de cumprimento dos contratos
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(enforcement dos contratos) e (4) a presenga de um sujeito supra partes que
garanta o funcionamento dos mercados e assegure direitos minimos aos seus
atores. Todos estes elementos sdo juridicos e ligados ao Estado. (1) A
propriedade privada dos meios de produg@o € uma construgéo juridica, pois € o
direito que determina sua extensdo, seus limites, sua funcdo social, a forma de
aquisi¢do e de transmissdo, em outras palavras, ¢ o direito que constitui a
propriedade (KENNEDY, 2011). (2) Da mesma forma, a liberdade contratual.
S6 ha comércio e, portanto, mercado, onde as pessoas podem fazer trocas de
mercadorias. A troca € o contrato elementar dos mercados, assim como a
compra e venda. Ndo ha mercado onde as pessoas, embora tenham a propriedade
privada dos seus bens, ndo possam dispor delas, aliena-las segundo sua vontade.
A liberdade contratual ¢ um direito essencial para a constituicdo dos mercados
porque a partir das relacdes de troca as operacdes elementares do mercado
surgem e se desenvolvem progressivamente até atingirem a complexa rede
global de agregados contratuais hoje existente. A liberdade de como contratar e
construir obrigagdes contratuais entre os atores do mercado ¢ a propria liberdade
contratual que o direito forma e determina em todos os seus elementos
fundamentais, assim como o faz em relagdo a propriedade. (3) Igualmente, o
cumprimento (enforcement) dos contratos assegurados pelo Estado, que
estabelece institucionalmente 6rgaos para funcionarem supra partes na resolucao
de conflitos e assegurar que as obrigagdes sejam cumpridas, mantendo o
funcionamento dos mercados. A eliminagdo da justi¢a privada e sua substituicdo
pela justica do Estado ndo é s6 uma condi¢do essencial para a sociabilidade
civilizada, mas também para a propria constituigdo e funcionamento pacifico e
regular das relagdes de troca, em outras palavras, dos mercados. (4) Por fim, a
manuten¢do do funcionamento dos mercados pela assungdo do dever de
protecdo a direitos minimos aos seus agentes ¢ assegurada pelo proprio Estado, a
instituicdo que mantém o respeito a direitos de convivéncia elementares como a
integridade fisica do corpo e da propriedade privada, mesmo recorrendo a forga
se preciso. Os mercados sdo, portanto, arquiteturas juridicas criadas pelo Estado
para viabilizar e regular a atividade econdmica da sociedade, sem a qual
nenhuma populacdo humana sobrevive. Todos estes elementos de compreensao
dos mercados estdo na metalinguagem do Estado Empreendedor.

Essas percepgdes sobre a metalinguagem e o conceito de Estado
Empreendedor nao sdo meras discursdes teoricas desprovidas de consequéncias
praticas. Sdo, na verdade, concepgdes de modelo de Estado que impactam em
politicas publicas e no potencial regulatorio do Estado em termos de
implementagdo de direitos fundamentais. Refiro-me aqui, em especial, que a
metalinguagem do Estado Empreendedor afasta-se de concepgdes tedricas
existentes que, ao relacionarem direito e economia, prescrevem como solucao
para o desenvolvimento o refor¢o a direitos de propriedade e contratuais com o
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fim de fortalecer os mercados e seus atores — investidores principalmente.
Segundo essas teorias, para que haja desenvolvimento o direito deve proteger a
propriedade e os contratos, a fim de que os mercados de capitais prosperem, pois
consideram que o crescimento dos mercados de capitais conduz a melhoria
econdmica do pais. Estas sdo as conclusdes principais da Law and Finance®
(Direito e Finangas) (LA PORTA et al, 1998) e da Nova Economia
Institucional’ (NORTH, 1991). Ambas defendem a énfase em direitos e
instituigdes que tutelem os mercados de capitais. As boas institui¢des, segundo
estas teorias, sdo aquelas que priorizam os mercados de capitais, porque estes,
uma vez consolidados e maduros, conduzirdo a maior riqueza do pais.

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

O Banco Mundial, desde a década de 1980, através do programa para
paises em desenvolvimento denominado Doing Business® (América Latina,

A Law and Finance (LF), também chamada de Teoria sobre as Origens, considera que
determinados modelos institucionais sdo mais aptos que outros para promogdo do
desenvolvimento econdmico. A partir de uma analise empirica comparativa entre paises
de origem no civil law e no common law, a LF conclui que as institui¢des juridicas de
tradi¢do no common law sdo mais aptas & promogdo do desenvolvimento, porque tendem
a prestigiar ¢ fortalecer direitos de propriedade e contratos. Consequentemente, a LF
defende como receita de desenvolvimento o transplante de institui¢des do common law
para todos os paises, para fortalecer o mercado de capitais, por entender que tal
fortalecimento ¢ pressuposto do desenvolvimento econdmico.

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

O Programa Doing Business, do Banco Mundial, tem por escopo medir diversos fatores
relacionados ao ambiente de negocios mediante andlise comparativa entre varios paises.
Sdo fatores como direitos de propriedade, diminui¢do de custos de resolucdo de
controvérsias, aumento da previsibilidade nas relagdes econdmicas, medidas de protegio
contratual. A partir destas comparagdes, busca-se identificar elementos importantes na
promogdo do desenvolvimento dos negdcios, a partir dos quais sdo propostas reformas
para impulsionar o desenvolvimento econémico. A metodologia comparativa demonstra
sua afinidade com a Law and Finance, e suas propostas de reformas institucionais
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Africa e paises em transi¢do do comunismo para o capitalismo), financiou
diversas mudangas institucionais tendo inspiragdo nos postulados da Law and
Finance e da Nova Economia Institucional. No Brasil, as mudangas
institucionais realizadas a partir da influéncia do Banco Mundial resultaram na
nova Lei de Faléncias, na nova Lei das Sociedades Andnimas, na Reforma do
Judicidrio, em novas regras de governanga corporativa, todas visando ao
fortalecimento do mercado de capitais. H4 ainda forte influéncia tedrica no
Brasil que pressiona por mudancgas institucionais com foco no mercado de
capitais, sustentando a inadequac¢do do papel do Estado como indutor do
desenvolvimento. Nilson Teixeira, por exemplo, defende a redefini¢do do papel
do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social - BNDES. Este
banco publico tem sido um dos principais instrumentos da politica industrial no
Brasil desde meados do século passado (SCHAPIRO, 2010). Sustenta-se a
necessidade de que o financiamento industrial no Brasil dé-se via mercado de
capitais, com a retirada do BNDES desta fun¢do, eliminando-se como
consequéncia os tributos que geram a fonte dos financiamentos deste banco
publico (TEIXEIRA, 2007).

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

tendentes ao florescimento dos negocios aproxima o Doing Business da Nova Economia
Institucional.
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sobre direito e economia que reconhecem o papel do Estado no
desenvolvimento, a exemplo do Novo Direito e Desenvolvimento (SCHAPIRO
e TRUBEK, 2012) e da Analise Juridica da Politica Economica (CASTRO,
2014).

O Estado Empreendedor, sendo o Estado Regulador em atuagdo sobre o
setor de CT&I nacional, concebe os mercados como ambientes sobre os quais
necessariamente sua regulacdo deverd incidir, a fim de, mediante articulacdo
com o setor privado e respeitando a liberdade deste, promover o
desenvolvimento tendo como instrumentos institui¢des e politicas concebidas a
partir de enraizamento nas peculiaridades locais.

Pressupostos conceituais do Estado Empreendedor na Constituicao
Federal de 1988

Cumpre agora voltarmos os olhos para a Constituicdo Federal de 1988
com o objetivo de identificar elementos do Estado Empreendedor nas suas
disposi¢cdes normativas. Tentaremos responder a seguinte questdo: que relacdo
existe entre os elementos conceituais do Estado Empreendedor ¢ a politica de
CT&I brasileira pos-Constituicdo Federal de 19887 Em outras palavras: a
Constituicdo Federal optou pelo funcionamento do Estado brasileiro, no setor de
ciéncia, tecnologia e inovacao, como Estado Empreendedor?

Nosso objetivo ndo ¢ esgotar a andlise do texto constitucional sobre
CT&I, mas tdo somente daquilo que for necessario para demonstrar que o
modelo constitucional brasileiro adota o do Estado Empreendedor. Para
percorrer este caminho, procuraremos nas disposi¢cdes constitucionais normas
que expressem os pressupostos conceituais do Estado Empreendedor
demonstrados acima, bem como sua metalinguagem.

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

O art. 218, caput, prescreve que:

O Estado promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa, a capacitagdo cientifica e tecnoldgica e a inovagdo.

"De 26 de fevereiro de 2015, publicada no Diario Oficial da Unido de 27 de fevereiro de
2015.
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Logo em seus paragrafos iniciais, especificamente no primeiro € no
segundo paragrafos, o mesmo artigo dispde que:
A pesquisa cientifica bésica e tecnologica receberd tratamento

prioritario do Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso da
ciéncia, tecnologia e inovagio.

A pesquisa tecnologica voltar-se-d preponderantemente para a
solucdo dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do
sistema produtivo nacional e regional.

Tém-se aqui, claramente, disposi¢cdes constitucionais que albergam trés
dos pressupostos conceituais do Estado Empreendedor.

A Constituigdo Federal atribui ao Estado brasileiro o dever de promover
e incentivar o desenvolvimento da ciéncia, tecnologia ¢ inovagdo nacionais.
Interessa-nos aqui, mais especificamente, o dever de promocgdo (promover)
atribuido ao Estado. Promover significa fornecer meios para que algo acontega,
dar impulso para a realizagdo de alguma coisa, ser causa de algo. Em outras
palavras, ao Estado cabe criar as condi¢cdes necessdrias para que haja
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico no pais. Ademais, como a Constitui¢do
usou os verbos promover e incentivar, significa que ao Estado ndo cabe apenas
fomentar (incentivar) o desenvolvimento da CT&I, mas também adotar
processos concretos diretamente em prol da realizagdo do escopo constitucional.
Esta promogdo devera ser, em esséncia e principalmente, no financiamento de
pesquisas quando as incertezas de resultados afastam a iniciativa privada
(primeiro pressuposto conceitual do Estado Empreendedor), tendo em vista que
¢ da pesquisa basica que surge conhecimento essencial para a pesquisa aplicada
que gera as inovagdes em produtos e processos, € por ser da pesquisa basica que
o capital privado se afasta diante do cenario de incertezas quanto ao retorno
financeiro dos investimentos.

Além do financiamento publico a pesquisas em ambientes de incerteza, a
promog¢do do desenvolvimento da ciéncia e tecnologia pelo Estado deve se dar
também na constru¢do de ambiente favoravel as pesquisas. Refiro-me aos
investimentos em infraestrutrura material ¢ humana sem os quais as pesquisas
ndo ocorrem: laboratdrios adequados e devidamente equipados, tecnologia da
informagdo e comunicagdo, redes de computadores e dados, pesquisadores
capacitados, universidades para formar pesquisadores, acesso a mercados que
fornegam produtos e equipamentos para as pesquisas, intercimbio com outros
paises e centros de pesquisa estrangeiros, pagamento de bolsas para estudos no
exterior, vinda de pesquisadores de outros paises, integragdo entre os centros de
pesquisas nacionais, dentre outros. Trata-se da dimensdo objetiva dos direitos —
no caso, um direito de produgdo — a qual, para além da dimensdo subjetiva que
analisa o titular dos direitos, preocupa-se com todos os elementos concretos —
materiais € humanos — necessarios para realizar determinado direito, ou seja, a
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dimensao objetiva volta-se para a infraestrutura subjacente aos direitos, sendo
dever tipico do Estado Regulador orquestrar todos os elementos e diversos
mercados envolvidos para tornar possivel a fruicdo empirica de um direito
assegurado juridicamente. A Constituicdo Federal, é importante frisar, adota a
metalinguagem do Estado Regulador em matéria de ciéncia e tecnologia. Dito de
outro modo, a Constituicdo Federal rejeita percep¢des do determinismo
tecnolégico segundo as quais o desenvolvimento econdmico e social vira como
consequéncia do desenvolvimento das tecnologias, e que estas surgirdo quase
que espontaneamente, ou pelo atuar das for¢cas do mercado. Tais concepgdes tem
claro viés utopico ao crerem numa espécie de salvagdo através da tecnologia,
sem prescreverem qualquer plano concreto de atuagdo por meio do qual tais
tecnologias surgirdo. Pelo prisma da Constituicdo Federal o Estado devera
promover o desenvolvimento tecnoldgico. Cabe ao Estado criar as condi¢des
objetivas para que as pesquisas sejam realizadas e dai surjam as tecnologias
promotoras do desenvolvimento. O progresso tecnologico pressupde forte e
ordenada atuac¢@o regulatoria do Estado (WILSON, 2006).

No papel de promotor do desenvolvimento tecnologico, o Estado devera
orientar a pesquisa cientifica basica e tecnoldgica (aplicada) para o bem publico
e o progresso da CT&I nacional, conforme dispde do paragrafo 1° do art. 218 da
Constituicdo, que explicitamente determina que o Estado brasileiro seja
condutor e orientador do desenvolvimento do setor de ciéncia, tecnologia e
inovagdo nacional (segundo pressuposto conceitual do Estado Empreendedor).

Por bem publico — conceito vago e indeterminado — devemos entender,
utilizando aqui interpretacdo de cunho sistematico no texto constitucional, a
realizagdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
previstos em seu art. 3°: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir
o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo.
Em se tratando de ciéncia e tecnologia, entre direitos de consumo e de produg@o,
ambas estdo mais diretamente ligadas ao segundo tipo de direitos, ou seja,
direitos de produgdo por meio dos quais serdo gerados os bens, servigos e
processos que permitirdo a fruicdo empirica de direitos pela sociedade e maior
competitividade para as empresas nacionais. Como ja mencionado acima, na
atual sociedade os mercados sdo instrumentos (arquiteturas) juridicos por meio
dos quais o Estado regula a produ¢do e o consumo. Neste contexto, o Estado, ao
criar mercados e regular seu funcionamento, estd indiretamente regulando e
viabilizando a oferta de bens e servigos que permitirdo a fruicdo concreta de
direitos fundamentais pelas pessoas. Basta mencionar, como exemplo, o
mercado de medicamentos, essencial para garantia do direito fundamental a
saude. Na auséncia de medicamento para tratamento de doenga que assola o pais
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— podemos citar a dengue — o Estado promoverd pesquisas para criacdo de
medicamento preventivo ou curativo, pesquisas cujos resultados poderdo colocar
novo medicamento no mercado, por meio do qual a populacdo terd acesso ao
tratamento e a fruigdo empirica do direito a saude. Percebe-se deste modo a
ligacdo existente entre pesquisa cientifica, tecnologica e de inovag@o, mercados,
e direitos fundamentais. A realizagdo deste ciclo atende ao bem publico (bem
comum), se permitir a realizacdo plena de direitos fundamentais. Para tanto, a
pesquisa tem que ser dirigida pelo Estado, ndo no sentido de controle sobre a
inventividade e genialidade humanas, que ndo podem ser sufocadas pela
burocracia administrativa, mas direcdo das pesquisas a fim de criarem solugdes
para problemas nacionais, seja para a populagdo e seus direitos fundamentais,
seja para a induastria em busca de mais competitividade internacional. O Estado
deve procurar nichos de desenvolvimento para ampliar a base produtiva
nacional, identificar fraquezas da industria doméstica e observar quais as
demandas tecnologicas existentes para solucionar problemas, canalizando seus
investimentos para direcionar as pesquisas neste sentido. Aqui se faz presente a
disposicdo do paragrafo segundo do art. 218, em que ha preocupagdo com
resolucdo dos problemas brasileiros e com o desenvolvimento do sistema
produtivo nacional e regional.

A relagdo entre CT&I e os mercados, notadamente o mercado nacional,
fica evidente no perfil constitucional dado ao papel do Estado brasileiro no art.
219, segundo o qual:

O mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e socio-econdmico,

o bem-estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos
termos de lei federal.

Fica claro o papel dado ao Estado pela Constituicdo Federal de
orientagdo da politica de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo para a criagdo de
novos produtos e servigos e respectivos mercados para a economia nacional
(terceiro pressuposto conceitual do Estado Empreendedor). Em outras palavras,
o Estado brasileiro tem a fungdo de promover a CT&I nacionais para
desenvolver o mercado interno, de modo que seja mais competitivo no exterior,
forneca os bens e servicos que gerem bem-estar a populagdo e confira
independéncia tecnoldgica ao pais — energética, por exemplo. A Constituigdo
Federal aceita a tese de que a inovagao tecnoldgica abre e desenvolve mercados
e que estes, por sua vez, geram riqueza e bem-estar & populacdo, cabendo ao
Estado impulsionar esta relacdo de causalidade por meio de novas tecnologias.

Toda esta funcdo atribuida ao Estado brasileiro pela Constitui¢ao no setor
de CT&I € perpassada pela relagdo publico-privada. O art. 219-A prescreve:

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

Mais que uma faculdade, a Constituicdo toma como fundamental a
formagdo de parcerias publico-privadas em inovacgdo, inclusive dispde no art.
219-B que:

O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo (SNCTI)
sera organizado em regime de colaboragdo entre entes, tanto piblicos

quanto privados, com vistas a promover o desenvolvimento cientifico
e tecnologico e a inovagdo.

Aqui, tem relevo constitucional o papel das universidades publicas em
realizar pesquisas e promover inovagdo. O art. 207 da Constituicdo Federal
prevé que as universidades sdo regidas pelo principio da indissociabilidade entre
ensino, pesquisa e extensdo, e, no art. 213, §2°, que:

As atividades de pesquisa, de extensdo e de estimulo e fomento a
inovagdo realizadas por universidades e/ou por instituicdes de

educagdo profissional e tecnoldgica poderdo receber apoio financeiro
do Poder Publico.

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

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

Outrossim, se analisarmos com maior profundidade o modelo de Estado
adotado pela Constituigdo Federal e as fungdes que esta inseriu em tal modelo,
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veremos que também os pressupostos metalinguisticos do Estado Empreendedor
sdo acolhidos no texto constitucional.

Para reveld-los € preciso interpretar as normas constitucionais sobre a
ordem econdmica, articulando-as com as que disciplinam o setor de ciéncia,
tecnologia e inovagdo. Isso porque ambos os capitulos do texto constitucional
estdo interligados, ndo s6 porque fazem parte de um mesmo sistema normativo,
mas principalmente porque a realidade empirica a qual estas normas se voltam ¢
uma sd, com fendmenos que se entrelacam. Com efeito, falar de CT&I implica
falar de mercados e estes sdo os espagos onde a atividade econdmica ¢ regulada
pelo Estado. Consequentemente, as normas da ordem econémica refletem sobre
a politica de CT&I ¢ esta sobre as atividades economicas realizadas. Forma-se
um todo interligado na realidade empirica que ndo pode ser desprezado pelo
jurista e por formuladores de politicas publicas.

Para compreender a metalinguagem da Constituicdo Federal, o passo
inicial ¢ observar que, em matéria de atividade econdmica — entendida como a
organizagdo ¢ execucdo dos recursos necessarios para a producdo, troca e
consumo de bens e servigos — ao Estado cabe tdo somente realiza-la em carater
excepcional, apenas para atender imperativos de seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo (art. 173 da Constitui¢do Federal). Isso significa que
a Constituicdo considera que o espaco da atividade economica €, em regra,
reservado a sociedade civil, ao dmbito privado, ndo sendo assunto estatal sua
exploragdo direta. A Constituigdo atribuiu a titularidade dos direitos de produgéo
aos particulares. Ndo cabe ao Estado gerar riqueza, mas ao empresariado.
Somente quando a iniciativa privada ndo se organizar para produzir bens e
servicos a ponto de tal situagdo ameacar a seguranga nacional ou periclitar
qualquer outro elemento de relevante interesse coletivo, ai sim a Constituicdo
autoriza o Estado a realizar a atividade econOmica, substituindo-se ao setor
privado.

A Constituigdo Federal, nesse ponto, ao estabelecer como principio da
ordem econdmica a propriedade privada (art. 170, II), que ndo é outra sendo a
propriedade privada dos meios de producdo, optou claramente pelo sistema
capitalista de produgio econdmica, mas nio o capitalismo de Estado®, dado que

%0 capitalismo ¢ o sistema econdmico em que os meios de produgdo (recursos
disponiveis para a realizagdo da atividade econdmica) sdo privados, ou seja, ndo sdo
coletivos, pertencem a um ou mais proprietarios definidos que podem usar, gozar e dispor
desses meios conforme suas livres vontades. No capitalismo de Estado o proprietario dos
meios de producdo ¢ o Estado, que realiza a atividade econdmica. Importante ressaltar
que, segundo a Constituigdo Federal do Brasil, o capitalismo de Estado que o art. 173
torna excepcional ¢ o “tradicional”, que historicamente teve seu auge no século XX,
definido por Musacchio e Lazzarini (2015) como aquele em que “os governos sdo
proprietarios e gestores de empresas estatais (SOES), como extensées da burocracia
publica” (p. 10). Conforme os referidos autores demonstram, no século XXI tém surgido
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o Estado apenas excepcionalmente explora atividade econdmica. E indo mais a
fundo, ao Estado ndo apenas ndo cabe explorar atividade econdémica, como
também ndo cabe a ele dirigi-la, isto ¢, deixa-se que os particulares decidam
quando, o que e de que forma produzir, reunindo sem intervengdo estatal os
recursos necessarios para a realizagdo da empresa, sendo este o nucleo
fundamental da liberdade de iniciativa, elevada a condigdo de fundamento da
ordem econdmica na Constituicdo do Brasil.

Neste contexto, pergunta-se: se ao Estado ndo cabe explorar (salvo
excepcionalmente) atividade econdmica, nem dirigi-la, qual o seu papel em
relagdo a atividade econdmica no pais?

A propria Constituicdo Federal fornece a resposta através dos
fundamentos e principios que estruturam a ordem econdmica. Neste rumo,
embora tenha sido feita a opcdo pelo sistema capitalista de produgdo econdmica,
no qual a propriedade dos meios de produgdo ¢ privada, e que esta atividade
econdmica ndo sofre o dirigismo estatal, ou seja, aos agentes econdmicos da
sociedade civil seja reconhecido o direito a liberdade de iniciativa, tais opgdes
juridico-econdmicas ndo sdo livres em absoluto, mas encontram limites em
outros principios ¢ fundamentos da ordem econdmica. Refiro-me que, embora a
propriedade seja privada, ela devera atender a sua fungdo social (art. 170, III);
embora haja liberdade de iniciativa (liberdade de decidir o que, quando e como
produzir), esta estard condicionada ao respeito ao meio ambiente (art. 170, VI) e
a ndo vulneracdo dos direitos dos consumidores (art. 170, V); esta limitada a que
o Estado lance m@o de mecanismos (tributarios, para citar um dos mais
relevantes) que busquem a redugdo das desigualdades regionais e sociais (art.
170, VII), o pleno emprego (art. 170, VIII), o tratamento favorecido as empresas
de pequeno porte (art. 170, IX) e a valorizacdo do trabalho humano, em
atendimento aos principios e fundamentos que devem reger as relagdes
econdmicas no Brasil. O capitalismo no Brasil ndo se d4 numa ordem
econdmica liberal, na qual a economia se autorregula, mas sim numa ordem
econdmica intervencionista (GRAU, 2014), em que o Estado atua, com
autorizagdo constitucional, para orientar a atividade econdmica nos trilhos da
concretizacdo de valores fundamentais sem os quais principios e direitos
constitucionais nao alcangam realizacao.

Voltando a pergunta formulada sobre o papel do Estado, respondemos:
cabe a ele intervir na economia para que os fundamentos e principios da ordem
econdmica sejam concretizados, assegurando a propriedade privada, mas
cuidando para que esta cumpra sua fungdo social, garantindo a livre

novas formas de capitalismo de Estado, em que o poder piblico néo € o proprietario da
integralidade da empresa, mas atua ora como acionista majoritario, ora como minoritario,
de forma conjunta com o capital privado, inclusive muitas vezes sem poder de controle
sobre as empresas em que possui participagdes acionarias.
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concorréncia e a liberdade de iniciativa, mas zelando para que nio violem os
direitos dos consumidores nem o meio ambiente, estimulando a economia para
que haja pleno emprego, reducdo das desigualdades e favorecimento das
pequenas empresas, mas tributando a atividade econdmica para que parcela da
riqueza gerada seja revertida em prol da comunidade em geral. Enfim, o papel
do Estado ¢ regular a economia, para que direitos liberais e sociais, direitos
fundamentais em geral, sejam realizados na proporc¢do adequada em que valores
tdo antagdnicos possam assegurar o bem-estar da sociedade em geral. A
Constituicdo Federal tem os mesmos pontos-de-partida do Estado Regulador e,
consequentemente, do Estado Empreendedor, por considerar ser papel do Estado
a regulagdo da economia ¢ dos mercados para realizagdo de direitos
fundamentais, rejeitando o dogma liberal da autorregulagdo dos mercados. Nao
poderia ser de outra forma, eis que para a assegurar valores como trabalho, meio
ambiente, direitos do consumidor, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo a
micro e pequenas empresas, dentre outros, somente por meio da regulagdo da
economia pelo Estado através dos seus diversos mecanismos de intervengao.

O primeiro pressuposto metalinguistico da Constituicdo Federal conduz
ao segundo, dele decorrente, que considera os mercados como ambientes
institucionalmente criados pelo proprio Estado e passiveis de regulagdo. Ora, se
a Constituicdo tivesse determinado que o proprio Estado realizaria atividade
econdmica, ndo haveria mercado para a atividade empresarial privada. Foi a
opgdo constitucional pela ndo realizagdo de atividade econdmica pelo Estado
que gerou o ambito da atuagdo privada que da forma aos mercados. Em outras
palavras, de uma maneira ou de outra, os mercados sdo decorrentes de uma
maior ou menor abertura institucional para o seu funcionamento. Na linha deste
argumento, compreende-se que se o proprio Estado cria os mercados, pode
regula-los para buscar concretizar valores e objetivos fundamentais previstos na
Constitui¢do, em outros termos, para realizar a frui¢ao de direitos fundamentais
pela populagdo.

Identificam-se, assim, os pressupostos metalinguisticos da Constituigdo
Federal com os do Estado Empreendedor. E ndo poderia ser diferente, porque foi
a Constituicao que adotou o perfil de Estado Empreendedor ao Estado brasileiro
em matéria de CT&I. Este modelo de Estado exige uma politica que nio se
confunde episodicamente com programas de governos, partidos politicos ou
dirigentes especificos, mas que permaneca perenemente na agenda do
funcionamento do Estado. Exige a superagdo de entraves patrimonialistas que
ainda marcam o funcionamento da administragdo publica brasileira e de facgdes
que aprisionam a articulag@o estatal a interesses privados ao invés de perseguir
motivagdes estratégicas. Foi consagrada no texto constitucional a postura de
compromisso com o desenvolvimento econdmico e tecnolégico nacional
mediante a regulagdo do Estado Empreendedor.
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A funcdo regulatoria a ser desempenhada pelo Estado Empreendedor na
condugdo do processo de desenvolvimento tecnoldgico e de inovacdo no pais
abrange diversas medidas que podem ser inseridas como conteudo de politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento da inovagdo tecnologica, cuja
extensdo ndo temos aqui a pretensdo de esgotar, apenas de sintetizar seus tragos
mais relevantes:

a)

b)

d)

2)

h)

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

Disponibilizar amplas fontes de financiamentos a pesquisas, através
de diversos 6rgdos e entidades governamentais e que procurem
atender a pequenas e grandes empresas, em todas as regides do pais e
segmentos da economia, pelo critério do fomento a atividades
econdmicas novas na economia nacional, regional ou local, com
potencial de acesso a novos mercados;

Assumir os riscos de pesquisas cujas incertezas de resultados
cientificos e tecnoldgicos afastem a iniciativa privada, abrindo novas
fronteiras tecnoldgicas que gerem novos produtos e criem novos
mercados;

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

Fomentar a interacdo entre empresas e universidades para a
realizag@o de projetos em P&D, bem como a formagdo de parcerias
entre os diversos atores em inovagao;

Promover a internacionalizagdo das nossas empresas e diversos
atores em P&D, com o fim de elevar o grau de conhecimento do pais
e estabelecer padrdes internacionais de sele¢do de projetos para
serem financiados;

Prospectar nichos com potencial de criagdo de novos produtos e
constitui¢do de novos mercados, canalizando os investimentos e
direcionando o fomento publico para estes setores estratégicos;
Identificar e definir setores estratégicos para a economia,
competitividade, soberania e interesses nacionais em geral que
possam ser solucionados mediante novas tecnologias e inovacao;
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i) Focar na diversificagdo da economia para que esta ndo fique
concentrada em poucas atividades econdmicas, superando, em
especial, o fato de nossa balanca comercial depender de produtos
agricolas em sua maior parte;

j) Tragar estratégias e politicas publicas correspondentes e manté-las de
forma constante, ndo episddica, nem limitadas a governos ¢ a
partidos politicos, a fim de atingir s6lida base tecnoldgica para o
pais, no médio e longo prazos;

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

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

m) Rejeitar concepcdes de desenvolvimento centradas apenas no
mercado de capitais e que sustentem a eliminacdo da regulacdo
estatal sobre a economia. O Estado ndo deve ser minimo nem
maximo, deve ter o tamanho necessario para ser capaz de regular a
economia para concretizar direitos fundamentais. Afastam-se,
portanto, teorias do desenvolvimento que prescrevem reformas
ligadas tdo somente a protecdo de investidores e acionistas, e
sustentam o fortalecimento das instituicdes de mercado como as
Unicas viaveis (endowment), ¢ deixam de lado reformas
institucionais que prestigiem caracteristicas especificas de cada local
(embeddeness).

Estado Empreendedor e sustentabilidade

A analise da Constituicdo Federal de forma sistematica revela ainda outro
pressuposto a ser levado em consideracdo em relagdo a ciéncia, tecnologia e
inovagdo, segundo o papel que desempenham a partir das premissas
constitucionais adotadas. Trata-se da sustentabilidade, objetivo a ser alcangado
pelo Estado Empreendedor e para o qual a inovagdo tecnoldgica passa a ser
instrumento essencial, tendo em vista sua fungdo de solucionar problemas
nacionais e promover o desenvolvimento econdémico. A partir da investigagdo
do conteido normativo do texto constitucional, em especial dos objetivos
fundamentais da Republica, chega-se a conclusio de que o Estado
Empreendedor deve ser sustentavel.

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

Por desenvolvimento sustentdvel, ou sustentabilidade, entende-se o
principio constitucional segundo o qual devem ser assegurados (concretizados)
os direitos fundamentais para realizacdo do bem-estar das geragdes presentes,
sem comprometer estes mesmos direitos e o bem-estar para as geragdes futuras
(FREITAS, 2012).

A Constituigdo brasileira, desde seu preambulo, deixa claro que tem por
objetivo fundamental assegurar o desenvolvimento. Note-se que a Constituigdo
fala em desenvolvimento com termo genérico, sem limitagdo provocada por
qualquer adjetivo, para denotar o desenvolvimento em todos os sentidos
possiveis, a fim de viabilizar todas as potencialidades individuais e coletivas do
ser humano. Além do mais, o termo desenvolvimento, no predmbulo
constitucional, assim como em toda a extensdo da Constituicdo, deve ser
compreendido conjuntamente aos demais objetivos, ligado aos direitos
individuais e sociais, ao bem-estar, a seguranga, a liberdade, ao pluralismo ¢ a
todos os valores assumidos pela carta constitucional. Este desenvolvimento s6
pode ser concebido como sustentavel, ou seja, que se mantém, se sustenta, ndo ¢é
episddico, ¢ duradouro, viabilizador dos direitos fundamentais, todos eles, para
as geracdes presentes e futuras. Em outras palavras, ndo é o desenvolvimento
que favorece apenas o presente, ou o limite temporal de um governo, ou aquele
que compromete os direitos fundamentais das geragdes futuras, mas o que se
realiza no presente com pensamento também no futuro, prospectivamente. E
para que assim o seja, o desenvolvimento sustentavel tem que articular os
ambitos econdmico, social e ambiental, dado que a dignidade humana somente ¢
viabilizada quando realizada por completo.

Apds o preambulo, e ja entrando nos enunciados constitucionais, o art. 3°,
IT arrola como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil garantir
o desenvolvimento nacional. Aqui também o desenvolvimento ndo pode ser
outro sendo o sustentavel, sendo esta a compreensdo que se harmoniza com a
esséncia de uma Constituicdo democratica. A Constituicdo Federal tem um
plano para a nagdo, visando colocar o pais num patamar de realizacdo de direitos
fundamentais que hoje ndo ¢ assegurado a todos os brasileiros. A Constitui¢do
veicula valores, faz determinagdes, acrescenta objetivos, prescreve fundamentos
e impde a concretizagdo de direitos para dirigir os rumos de Estado, governo e
sociedade com o escopo maior de reconstruir o pais sob a égide dos direitos
fundamentais. Todo este plano constitucional somente tem razdo de ser se o
novo patamar de pais for sustentavel, se as conquistas perdurarem, ao invés de
desmoronarem em pouco tempo em razdo do comportamento politico erratico,
de crises economicas desestabilizadoras e de padrdes de consumo devastadores
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da sociedade e do Estado que comprometam o bem-estar das geragdes futuras.
Em outras palavras, para realizar os demais objetivos fundamentais da
Republica, o desenvolvimento nacional tem que ser sustentavel, dado que
somente com politicas duradouras e com olhar no futuro pode-se construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza e a marginalizagdo, reduzir
as desigualdades sociais e regionais ¢ promover o bem de todos sem qualquer
forma de preconceito. Tais objetivos ndo se alcancam de um dia para o outro,
nem no limite temporal de um governo ou mandato politico, mas na
implementagdo persistente e duradoura de politicas de Estado, como
cumprimento das determinagdes constitucionais, até que, com avangos
progressivos, a fruigdo de direitos fundamentais por todos passa a ser realidade.

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

Os arts. 3°, II, 170, VI e 225, caput, da Constituigdo Federal autorizam,
sem qualquer sombra de duvida, a compreensao do desenvolvimento nacional
como sendo somente o sustentdvel. Este, por sua vez, devera ser
multidimensional (ou pluridimensional) (FREITAS, 2012), o que significa que o
desenvolvimento nacional sustentavel abrange todas as areas possiveis da vida,
por imposi¢ado direta da dignidade humana, que ndo pode ser realizada de forma
fracionada, mas somente em plenitude. Com efeito, ndo se pode falar em vida
digna se apenas uma ou outra dimensdo da vida humana tem direitos
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fundamentais assegurados. Seria absurdo falar de vida digna a quem, embora
livre para ir e vir, ndo tem emprego digno, moradia salubre, assisténcia a saude,
direito a educacdo de qualidade. A dignidade humana ndo aceita fragmentacao.
Tem que ser plena. Assim se passa com a sustentabilidade. Se esta fosse apenas
unidimensional, ou bidimensional, seria insuficiente, dada a auséncia de
fundamentos imprescindiveis. Tem que ser pluridimensional, abrangendo todas
as areas da vida, em especial a econdmica, social e ambiental’.

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

A dimensdao social da sustentabilidade significa assegurar a todos,
indistintamente, o plexo de direitos sociais, culturais e economicos. Trata-se do
fim da marginaliza¢do social, da erradicagdo da pobreza e da eliminagdo das
desigualdades, para lembrar aqui os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil. Com efeito, de nada adianta o desenvolvimento se ele ndo
for para todos. Todo cidaddo tem que ter acesso livre e pleno ao trabalho, a
educagdo, saude, alimentacdo, moradia, bens ¢ servigos, ¢ todos os demais
elementos materiais indispensaveis a vida. O desenvolvimento s6 ¢ sustentavel

*Tuarez Freitas (2012) sustenta que além das dimensdes ambiental, econdmica e social, a
sustentabilidade tem ainda a dimensdo ética e a juridico-politica. A primeira, segundo o
autor, significa a adogdo da “solidariedade como dever universal de deixar o legado
positivo na face da terra (...)”, “com o pleno reconhecimento da dignidade intrinseca dos
seres vivos em geral” (p. 60-63). A dimensao juridico-politica consiste na “tutela juridica
do direito ao futuro e, assim, apresenta-se como dever constitucional de proteger a
liberdade de cada cidadao (titular de cidadania ambiental ou ecologica), nesse status, no
processo de estipulagdo intersubjetiva do conteudo intertemporal dos direitos e deveres

Sfundamentais das geragoes presentes e futuras, sempre que viavel diretamente” (p. 67).
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se assegurar a todos, permanentemente, o acesso a este conjunto de direitos
sociais, econdomicos e culturais, aptos a realizar o estado de bem-estar, para as
geracOes presentes e futuras. Sdo direitos sem os quais o ser humano nio
consegue realizar suas potencialidades em plenitude. Tal reviravolta na realidade
exige que o desenvolvimento condicione a economia ao humano, ndo o oposto,
como se constata no mundo contemporaneo.

Por sua vez, a dimensdo ambiental da sustentabilidade estd ligada a
relagdo do ser humano com a natureza e os demais seres vivos, a preservacao de
ambientes naturais e urbanos sadios. O comportamento humano em relagdo ao
meio ambiente deve mudar para que a extracdo e o uso dos recursos naturais
sejam de forma a ndo os esgotar, permitindo sua renovagdo para que haja
continuidade para as gera¢des futuras. A ocupacdo de espacos naturais pelos
seres humanos deve buscar o equilibrio com os ecossistemas, para que nao
sejam extintos e destruidos. As externalidades do consumo e empreendimentos
humanos (lixo industrial e doméstico) devem ter destinagdo adequada, ser
reciclados para evitar a contaminagdo do solo, das aguas e dos ambientes
naturais. A poluigdo do ar ¢ das aguas deve ser controlada e alternativas limpas
adotadas, evitando a contaminacdo dos recursos hidricos escassos e a poluigdo
atmosférica que gera o aquecimento global. Fontes de energias limpas devem ser
adotadas, com a abolicdo dos combustiveis fosseis que aceleram a degradacgdo
ambiental. Energias solar, edlica e hidroelétrica devem ser as alternativas
principais.

Diante de tudo o que se colocou acima sobre a sustentabilidade,
pergunta-se: qual o papel do Estado Empreendedor em relagdo a
sustentabilidade? Qual o papel que ciéncia, tecnologia e inovagdo possuem em
relagdo ao desenvolvimento sustentavel?

Como vimos, a Constituicdo Federal prescreve que a pesquisa basica
buscara o bem publico (art. 218, §1°) ¢ a pesquisa tecnoldgica voltar-se-a para a
solugdo dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema
produtivo nacional e regional (art. 218, §2°). Por sua vez, o mercado interno
integra o patrimdnio nacional e sera incentivado para viabilizar o
desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da populagdo ¢ a
autonomia tecnoldgica do pais (art. 219). Embora o desenvolvimento
mencionado no capitulo da Constitui¢do sobre ciéncia, tecnologia e inovagdo
tenha os adjetivos “cultural” e “socioeconémico”, ambos em nada limitam o fato
de que este desenvolvimento deve ser sustentavel numa perspectiva
pluridimensional, dado que o texto constitucional ¢ um s6, e como um sistema
deve ser interpretado. Portanto, logicamente, o conceito de desenvolvimento
aqui apontado é o de desenvolvimento sustentavel pleno. Ciéncia, tecnologia e
inovacdo sdo, neste contexto, concebidas nas disposi¢cdes constitucionais como
instrumentos a servico do desenvolvimento nacional sustentavel. Exemplos
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concretos de como ciéncia, tecnologia e inovagdo contribuem para todas as
dimensdes da sustentabilidade sdo vistos na saude publica, com novos
medicamentos e vacinas produzidas para a melhoria das condi¢cdes de vida
(dimensdo social); novos materiais podem ser desenvolvidos para a construgéo
de moradias com custo menor, reduzindo o déficit habitacional e empregando
recursos menos invasivos ao meio ambiente (dimensdes social e ambiental);
novos produtos e servicos podem ser desenvolvidos, proporcionando maior
competitividade das empresas brasileiras no comércio mundial, levando ao
crescimento econdmico nacional sustentdvel, aumentando exportacdes e a
tributacdo que ajusta as contas publicas (dimensdo econdmica); processos de
producdo menos invasivos e sustentaveis podem ser criados para preservar o
meio ambiente (dimensdo ambiental); praticas inovadoras e sustentaveis de
extracdo dos recursos naturais (dimensdo ambiental); agricultura mais eficiente,
com preservacdo dos solos, menos agrotoxicos, maior seguran¢a alimentar da
populacdo e aumento nas exportagdes de produtos primarios (dimensdes social,
ambiental e econdmica); incremento em fontes limpas e renovaveis de energia,
como a edlica, a hidroelétrica, a biomassa ¢ a solar, com pesquisas que criem
formas viaveis de utilizacdo destas alternativas energéticas em larga escala,
especialmente a solar, em cada casa, em cada prédio publico, cabendo aqui a
forte atuagdo do Estado no fomento mediante incentivos, especialmente
tributarios (dimensdes ambiental e econdmica). Como se pode constatar, ciéncia,
tecnologia e inovagdo podem gerar novos instrumentos ¢ tornar possiveis
estratégias de realizagdo da sustentabilidade. E este o papel que a Constituigdo
lhes reserva no objetivo de realizar a desenvolvimento nacional sustentavel.

O Estado Empreendedor, por ser a dimensdo do Estado Regulador no
setor de CT&I, tem a missdo de conduzir e dirigir o desenvolvimento de novas
tecnologias que promovam o desenvolvimento nacional sustentavel, seja no
ambito ambiental, com a introdugdo de fontes renovaveis de energia, no
econdmico, com a abertura de novos mercados através da inovagdo, € na esfera
social, solucionando por meios tecnoldgicos problemas da sociedade para lhe
proporcionar bem-estar. No processo de regulagdo do setor de CT&I o Estado
Empreendedor devera levar em consideragdo o principio constitucional da
sustentabilidade para orientar suas decisdes politicas sobre quais pesquisas
financiar e com que objetivo. Devera investir em areas de incerteza (que afastam
o capital privado) para gerar conhecimento que abrird novos mercados ao pais,
visando produzir riqueza de forma sustentavel. O mercado das energias limpas —
solar e eolica, em especial — talvez seja o exemplo mais claro desse papel. O
Estado Empreendedor brasileiro tem uma larga fronteira tecnologica a explorar
neste setor, em todas as dimensdes da sustentabilidade aqui abordadas. O
investimento em pesquisa € inovagdo em energias renovaveis pode ampliar a
inser¢ao do pais no mercado mundial que cresce a cada ano, contribuindo para o
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aumento da riqueza nacional e da balanga comercial favoravel (dimensao
econdmica). Simultaneamente, confere seguranca energética ao Brasil que ¢
farto em luz solar e possui regides com abundancia de ventos, sem prejudicar o
meio ambiente dado o carater renovavel destas fontes (dimensdo ambiental).
Paralelamente, por consequéncia do desenvolvimento nas dimensdes econdmica
¢ ambiental, socialmente se alcanga melhores patamares pela maior circulagdo
de riqueza no pais, o acesso mais facil e barato a energia elétrica, o menor gasto
publico do Estado com energia e a seguranga na infraestrutura energética que ¢
base indispensavel para a fruicdo de diversos direitos fundamentais.

Recentemente, em setembro de 2015, a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas se reuniu e produziu a Declaragdo sobre os Novos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2015), como meta até 2030. Dentre os 17
(dezessete) objetivos estabelecidos, nos quais a inovacdo tecnologica
desempenha papel fundamental, dado o potencial de criar solugdes para diversas
demandas, os Objetivos 8 e 9'° estdo direta e explicitamente ligados ao
desenvolvimento de novas tecnologias. Em outros termos, na linha do que
estamos sustentando, a Organizagdo das Nagdes Unidas considera que inovagdo
e desenvolvimento tecnologico sdo instrumentos para promogdo do
desenvolvimento sustentdvel em todas as suas dimensdes''.

Por tudo isso o Estado Empreendedor deve ser também sustentavel. Se
retornarmos ao conceito de Estado Empreendedor acima apresentado,
deveremos inserir a sustentabilidade para que sua configuragéo seja plena.

Assim o fazendo, Estado Empreendedor, na defini¢do sintética, é aquele
que regula (conduz e molda) o setor de ciéncia, tecnologia ¢ inovagdo visando
efetivagdo de direitos fundamentais de forma sustentavel.

No conceito mais amplo, Estado Empreendedor ¢ aquele que regula o
setor de ciéncia, tecnologia e inovagao para a criagdo de tecnologias que gerem
solugdes diversas para o pais em termos de efetivagdo de direitos fundamentais,
direitos de producdo em destaque, em especial a criagdo de novos produtos e
processos para abertura de mercados e ganhos de competitividade, mediante a

"Objetivo 8: Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel,
emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos. (...) 8.2 Atingir niveis mais
elevados de produtividade das economias por meio da diversificagdo, modernizagdo
tecnologica e inovagdo, inclusive por meio de um foco em setores de alto valor agregado
e dos setores intensivos em mdo de obra. (..) Objetivo 9: Construir infraestruturas
resilientes, promover a industrializagdo inclusiva e sustentavel e fomentar a inovagao. (...)
9.5 Fortalecer a pesquisa cientifica, melhorar as capacidades tecnologicas de setores
industriais em todos os paises, particularmente os paises em desenvolvimento, inclusive,
at¢ 2030, incentivando a inovacdo e aumentando substancialmente o numero de
trabalhadores de pesquisa e desenvolvimento por milhdo de pessoas e os gastos publico e
Plrivado em pesquisa e desenvolvimento. .

A Declaragao sobre os Novos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2015)
menciona trés dimensdes da sustentabilidade: a ambiental, a economica e a social.
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assuncdo de riscos de financiamento de longo prazo a pesquisas cujas incertezas
afastam a iniciativa privada, com énfase em parcerias publico-privadas, visando
ao desenvolvimento nacional sustentavel.

Conclusio

A compreensdo de que a Constituicdo Federal adotou o modelo do
Estado Empreendedor para o setor de ciéncia, tecnologia e inovagdo ¢€
fundamental para a orientagdo das politicas publicas e reformas institucionais
que visam ao desenvolvimento nacional. Significa aceitar que ndo ¢ possivel
qualquer politica publica ou qualquer reforma institucional, mas tdo somente
aquelas que respeitem a moldura constitucional definida ¢ a metalinguagem da
Constituicdo Federal, dentro da qual infinitas possibilidades ¢ arranjos
institucionais sdo viaveis.

Mais especificamente, significa que ndo poderdo prosperar politicas
publicas e reformas institucionais que adotem como premissa a retirada da
regulagdo do Estado sobre os diversos setores e mercados, por irem contra as
premissas constitucionais adotadas. Este ponto ¢ atual e de suma importancia,
eis que estdo em curso propostas de reformas que pdem nas méaos do mercado de
capitais todas as alternativas de impulsionar o desenvolvimento econdmico. Este
pensamento, globalizado pelo neoliberalismo e financiado por organizacdes
internacionais como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, se
aplicado conforme sua ortodoxia, fere o pacto constitucional brasileiro que
deposita no Estado um papel relevante de condutor (nos termos acima
empregado) do desenvolvimento econémico sustentavel.

O modelo constitucional brasileiro de Estado Empreendedor ¢
institucionalista, ou seja, cré no papel fundamental das institui¢des do Estado
para a promogdo do desenvolvimento. Nao concebe que este se dé apenas pelo
fortalecimento das instituicdes do mercado de capitais. Pelo contrario, o
desenvolvimento nacional pressupde a regulacdo do Estado, em atuacdo
conjunta com o setor privado, mediante instituigdes com estruturas que
valorizem as peculiaridades nacionais e politicas publicas que visem superar
deficiéncias do setor produtivo nacional, em especial pelo emprego da inovagao.

Paralelamente, aflora a preocupacdo do Estado Empreendedor com a
sustentabilidade, por direta imposi¢do constitucional. Na propria defini¢do do
modelo de Estado ficou definido constitucionalmente que este deverd promover
a sustentabilidade em suas multiplicas dimensdes, para fruicdo estavel e
institucionalizada de direitos fundamentais pelas geracdes do presente e as
futuras.

O desenvolvimento tecnologico e as inovagdes foram concebidos no
Texto Constitucional como caminhos pelos quais os problemas nacionais
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poderao ser solucionados, cabendo ao Estado Empreendedor regular o setor de
CT&I para conduzir o processo de desenvolvimento em parceria com atores
privados.

E nesse contexto que o papel do Estado Empreendedor ganha relevo
porque a identificagdo dos seus pressupostos conceituais serve de baliza para
afastar politicas e reformas contrarias ao modelo constitucional brasileiro. O
Estado Empreendedor deve regular o setor de CT&I para produzir inovagdes que
ampliem os horizontes da economia nacional, mediante politicas publicas e
reformas institucionais que, adaptadas a realidade brasileira, abram novos
mercados, gerem inovagdes e acima de tudo permitam a fruicdo sustentavel de
direitos fundamentais pela populagéo.
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