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OS AVANGOS NECESSARIOS NA IMPLEMENTAGAO DO MARCO DA
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO

Joao Eduardo Lopes Queiroz1

Resumo: O presente trabalho analisa a implementagéo do Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
no Brasil, com atenc¢ao ao papel do Tribunal de Contas da Unido, das Instituicdes Cientificas, Tecnoldgicas e
de Inovacgao e dos instrumentos juridicos de cooperagao publico-privada. O estudo parte da constatagdo de
que, embora a Constituigdo Federal, especialmente apés a Emenda Constitucional n. 85/2015, tenha elevado
a ciéncia, a tecnologia e a inovagdo a condicdo de politica de Estado, ainda persistem obstaculos
institucionais, culturais e juridicos que dificultam a concretizagao do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao. O objetivo geral consiste em examinar os entraves juridicos € institucionais que comprometem a
aplicagédo do Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo, enquanto os objetivos especificos buscam
contextualizar a atuagao indutiva do Tribunal de Contas da Unido, identificar as causas da inseguranga juridica
na relagdo entre setor publico e setor privado, analisar 0 ambiente institucional brasileiro, compreender a
inovagdo como dimenséo do direito fundamental a ciéncia e avaliar a importancia da educacao basica para a
formagao de futuras geragdes de pesquisadores. A pesquisa justifica-se pela necessidade de fortalecer a
cooperagao entre Estado, universidades, mercado e sociedade, bem como de superar interpretacoes
restritivas que impedem o uso adequado da infraestrutura publica em projetos de pesquisa, desenvolvimento
tecnolégico e inovagao. A metodologia adotada €& tedrico-bibliografica, de carater juridico-analitico, com
exame de normas constitucionais, legislagéo infraconstitucional, decisdes do Tribunal de Contas da Uni&o e
literatura especializada. O trabalho divide-se em sete partes: inicialmente, aborda a atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido; em seguida, examina a inseguranga juridica dos principais atores do Marco Legal; depois,
analisa os entraves institucionais a sua aplicagao; posteriormente, trata da busca pela concretizacéo do direito
fundamental a ciéncia, tecnologia e inovagao; na sequéncia, discute a formagéo de um microssistema juridico
proprio; em seguida, relaciona a baixa qualidade da educagao brasileira aos desafios futuros da inovagao;
por fim, apresenta medidas necessarias para a consolidagdo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo. Conclui-se que a implementagdo do Marco Legal exige mudanga cultural, interpretagdo
constitucional adequada, atuagdo menos restritiva dos érgdos de controle, fortalecimento da cooperagéo
publico-privada, investimento continuo em educacéo e reconhecimento de que ciéncia, tecnologia e inovagéo
constituem instrumentos centrais para o desenvolvimento nacional.

Palavras-chave: Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo; Tribunal de Contas da Unido; insegurancga
juridica; cooperagéao publico-privada; direito fundamental a ciéncia.

THE NECESSARY ADVANCES IN THE IMPLEMENTATION OF THE SCIENCE, TECHNOLOGY AND
INNOVATION FRAMEWORK

Abstract: This paper analyzes the implementation of the Legal Framework for Science, Technology and
Innovation in Brazil, with attention to the role of the Federal Court of Accounts, Scientific, Technological and
Innovation Institutions, and the legal instruments of public-private cooperation. The study starts from the finding
that, although the Federal Constitution, especially after Constitutional Amendment No. 85/2015, elevated
science, technology and innovation to the status of State policy, institutional, cultural and legal obstacles still
persist, hindering the consolidation of the National System of Science, Technology and Innovation. The general
objective is to examine the legal and institutional barriers that compromise the application of the Legal
Framework for Science, Technology and Innovation, while the specific objectives seek to contextualize the
inductive role of the Federal Court of Accounts, identify the causes of legal uncertainty in the relationship
between the public and private sectors, analyze the Brazilian institutional environment, understand innovation
as a dimension of the fundamental right to science, and assess the importance of basic education for the
formation of future generations of researchers. The research is justified by the need to strengthen cooperation
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among the State, universities, the market and society, as well as to overcome restrictive interpretations that
prevent the proper use of public infrastructure in research, technological development and innovation projects.
The methodology adopted is theoretical-bibliographical and legal-analytical in nature, with an examination of
constitutional norms, infraconstitutional legislation, decisions of the Federal Court of Accounts and specialized
literature. The paper is divided into seven parts: initially, it addresses the role of the Federal Court of Accounts;
next, it examines the legal uncertainty affecting the main actors of the Legal Framework; then, it analyzes the
institutional barriers to its application; subsequently, it deals with the pursuit of the realization of the
fundamental right to science, technology and innovation; thereafter, it discusses the formation of a specific
legal microsystem; next, it relates the low quality of Brazilian education to the future challenges of innovation;
finally, it presents measures necessary for the consolidation of the National System of Science, Technology
and Innovation. It concludes that the implementation of the Legal Framework requires cultural change, proper
constitutional interpretation, less restrictive action by control bodies, strengthening of public-private
cooperation, continuous investment in education, and recognition that science, technology and innovation are
central instruments for national development.

Keywords: Legal Framework for Science, Technology and Innovation; Federal Court of Accounts; legal
uncertainty; public-private cooperation; fundamental right to science.

1 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E AS AGOES INDUTIVAS A CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVAGAO

Recentemente, através do Acérdao n. 1.832/2022, o Plenario do Tribunal de Contas
da Unido aprovou um Relatério de Auditoria Operacional realizada com o objetivo de avaliar
o nivel de implementagdo do novo Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(MLCT&I) nas 69 (sessenta e nove) Universidades Publicas Federais, onde ao final os
Ministros do Tribunal de Contas da Unido, seguindo a relatoria do Ministro Augusto Nardes,
se posicionaram pela necessidade das Universidades Federais terem maior empenho na
implantagéo (algumas) e na condugao das politicas publicas trazidas pelo Marco Legal da

Ciéncia Tecnologia e Inovagéo, a sintese da auditoria concluiu o seguinte:

A criagao do novo Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MLCTI), apesar
de avangos significativos, ainda tem muito potencial para produzir maior impacto no
desenvolvimento econémico e social do pais, observando-se que o volume de
producéo cientifica das universidades federais ndo repercute de forma proporcional
na promogao de desenvolvimentos de tecnologia e de inovagéo (patentes) e na
cooperagao € interagao com o setor privado (transferéncia e difusdo de tecnologia).

Essa postura mais ativa do TCU, transmite uma mensagem de simpatia e otimismo
do préprio 6rgéo controlador externo das Instituigdes Cientificas e Tecnoldgicas Federais
(ICTs) de que elas terdo que possuir uma postura mais ativa na implementagao da Lei de
Inovacgao, que instituida pela Lei n. 10.973/2004 e reformada pela Lei n. 13.243/2016,
objetivou o fortalecimento das parcerias publico-privadas voltadas para a ciéncia,
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tecnologia e inovagdo, considerada uma Politca de Estado, desde de sua
constitucionalizagdo ocorrida através dos artigos 218 e 219, e reforgada pelas reformas e
inclusdes trazidas pela Emenda Constitucional n. 85/2015 as politicas publicas para a
inovagcdo no pais, normas juridicas estas, que objetivam, tal como ocorre nos paises
desenvolvidos, implementar o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(SNCTI), agora devidamente previsto no art. 219-B da Constituicdo Federal como Politica
de Estado.

O que se viu, é que que o constituinte derivado se movimentou para diminuir o
distanciamento das empresas privadas em relagédo as tecnologias produzidas como fruto
de pesquisas nas ICTs Publicas, reposicionando-as como ja deveriam estar desde 1988
configuradas: atrizes principais na promogéao do estimulo a inovagao no Brasil.

Ao mesmo tempo, a inércia de parte delas diagnosticada pelo TCU, demonstra a
preocupagao do principal érgdo de controle externo do Estado Brasileiro em nivel federal
ao exigir eficiéncia das instituicbes publicas na implementagdo de normas indutoras de

desenvolvimento tecnologico do pais.

2 A INSEGURANGA JURIDICA NA IMPLEMENTAGAO PELOS PRINCIPAIS ATORES
DO MARCO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO

A razao histérica da morosidade na implementacédo destas politicas ha anos vem
sendo diagnosticada pelos cientistas que se ocupavam de coloca-las em pratica, tal como
afirmara ha mais de duas décadas Rogério Cézar de Cerqueira Leite’: “a faléncia da
capacidade de produzir inovagao no Brasil se deve em grande parte ao modelo adotado
aqui”, pois “ainda prevalece no Brasil o preconceito de que a empresa privada nao pode
ser apoiada por ‘dinheiro publico™. Essa foi a realidade que afastou historicamente as
Universidades Publicas, principais ICTs do Pais, da participag¢ao ativa do desenvolvimento
da inovacgao no pais através da cooperacao publico-privada.

Mesmo no Estado de Sao Paulo, onde a cultura do desenvolvimento industrial
aliado a pesquisa tecnologica possui precedentes de implementagao historica®, o papel das

2LEITE, Rogério Cézar de Cerqueira. Ciéncia, Tecnologia e Politica Industrial. Jornal Folha de S&o Paulo,
A4 — Tendéncias e Debates, Sexta-feira, 13 de dezembro de 2002.

3 Em excelente estudo, Fabiana de Menezes Soares apresente de forma sintética essa evolugéo: SOARES,
Fabiana de Menezes. Autonomia Universitaria e o Marco da Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo. QUEIROZ, Jodo
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ICTs n&o foi exercido na plenitude, em virtude das deficiéncias de um arcabougo juridico
regulatorio para garantir seguranga juridica aos seus operadores. A realidade paulistana,
que lidera as industrias de ponta e o desenvolvimento econdmico do pais, tem raizes
historicas, tal como lembra o professor de direito administrativo da USP, Fernando Dias
Menezes:

E sabido que o Estado de Sao Paulo tem destacada posicdo em indicadores de
desenvolvimento econdmico: com 3% do territério brasileiro e aproximadamente
22% de sua populagdo, concentra 30% do PIB nacional. Entretanto, essa
concentragéo é ainda maior no tocante a todos os indicadores ligados a ciéncia e
tecnologia. Pode-se especular que a riqueza facilite investimentos na geragéo do
conhecimento. Todavia, € mais provavel que a opgéo dos governantes de Sdo Paulo
por investir macigamente em um sistema universitario e de fomento a pesquisa
cientifica e tecnolégica — em um momento no qual Sao Paulo despontava como
poténcia agricola e industrial, mas ainda ndo era o principal polo econémico do Pais
— tenha sido o elemento catalisador, sendo causador, do salto de desenvolvimento.
A ja mencionada opgédo estratégica de Sdo Paulo nos anos 1930, derrotado nas
armas na sua Revolucdo Constitucionalista, porém decidido a vencer pela ciéncia,
levou ndo apenas a criagdo da Universidade de Sao Paulo, mas ainda a previsao,
na Constituicdo Estadual de 1947 (previsado essa concretizada em 1962), da criagao
de uma fundagao de fomento a pesquisa cientifica e tecnolégica — a Fundagéo de
Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo, FAPESP.*

A esse cenario, podemos ainda associar como fator de desenvolvimento cientifico
e tecnologico destacado no Estado de S&o Paulo a implementacdo da verdadeira
autonomia universitaria em suas Universidades Estaduais, tal como ressalta sempre a
maior pesquisadora do tema no Brasil, a professora Nina Ranieri®, que afirma ser esse
modelo de real autonomia orgamentaria das Universidades Estaduais (USP, UNICAMP e
UNESP) um dos principais motes na concretizagao das politicas de inovagao no Estado,
ideia também reforcada pela especialista em direito da inovagado Fabiana de Menezes
Soares.®

Eduardo Lopes; CABRAL, Edson César dos Santos. Autonomia Universitaria: 30 anos no Estado de Sao
Paulo. Sao Paulo: Editora Unesp. 2020; p. 196-205.

4 ALMEIDA, Fernando Menezes de. As universidades e o fomento a pesquisa cientifica no sistema
constitucional brasileiro. In: Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, n. 17/18, 2022; p.
333-350.

5 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Trinta Anos de Autonomia Universitaria das Universidades Estaduais
Paulistas: Inovagdo e Aprendizado. In: QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; CABRAL, Edson César dos
Santos. Autonomia Universitaria: 30 anos no Estado de Sao Paulo. Sdo Paulo: Editora Unesp. 2020; p.
59-77.

6 SOARES, Fabiana de Menezes. Autonomia Universitaria e Marco da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.
In: QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; CABRAL, Edson César dos Santos. Autonomia Universitaria: 30 anos
no Estado de Sao Paulo. Sao Paulo: Editora Unesp. 2020; p. 195-250.
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Todavia, com o MLCT&l e a instituigdo de instrumentos juridicos que
proporcionam maior seguranga juridica na implementagao da cooperagao publico-privada
no ecossistema de inovagdo, que agora € composto por instrumentos contratuais,
cooperativos e de outorga bem definidos pela Lei de Inovagéo e seus regulamentos, criando
um microssistema normativo especial para o setor da ciéncia, tecnologia e inovagao, que
pude demonstrar recentemente em estudo a ele dedicado’, e diante do problema apontado
pelo TCU, quais os principais obstaculos a serem superados na implantacdo dos

instrumentos juridicos para a inovagéao?

3 OS PRINCIPAIS ENTRAVES NA APLICAGAO DO MLCT&I NO BRASIL: O AMBIENTE
INSTITUCIONAL COMO PROBLEMA

Em diagndstico apresentado ha mais de 10 anos, Maria Coeli Simdes Pires admitia
que “os ambientes juridico e administrativo, no entanto, ainda s&o pouco propicios a
implementagdo de novos instrumentos de apoio as solugbes inovativas” @ e ja apontava os
motivos e as dificuldades em se implementar os novos instrumentos de apoio a inovacéo,
sendo eles:

(i) divergéncias interpretativas;

(i) tensao entre seguranga juridica e processos de mudanga;

(iii) obsolescéncia, lacunas e ambiguidades dos marcos legais;

(iv) ineficacia de modelos de cooperacao em face da dindmica global marcam esse

ambiente.®

Anos antes, a pesquisadora ja havia se posicionado pela urgente necessidade de
“revisao das matrizes do Direito por parte dos legisladores e, sobretudo, dos intérpretes, e

também do sistema administrativo, relativamente a organizagdo, a gestdo, ao

" QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. Manual de Direito da Inovacao: Aspectos institucionais teéricos e
praticos do modelo cooperativo para Ciéncia, Tecnologia e Inovagao trazido pela Emenda
Constitucional n° 85/2015 de acordo com a Lei n® 10.973/2004 (modificada pela Lei n° 13.243/2016) e
suas recentes regulamentagodes. Belo Horizonte: Férum. 2024.

8 PIRES, Maria Coeli Simées. Direito, Seguranga Juridica e Inovagéo: Contextos, Novos Paradigmas e
Modelagem Democratica. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de; NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. (Orgs.). Direito e Administracdo Publica: Estudos em
Homenagem a Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Sdo Paulo: Atlas. 2013; p. 163.

® PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito, Seguranga Juridica e Inovagdo: Contextos, Novos Paradigmas e
Modelagem Democratica. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de; NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. (Orgs.). Direito e Administracdo Publica: Estudos em
Homenagem a Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Sdo Paulo: Atlas. 2013; p. 163.
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financiamento e ao controle da inovagdo, em todas as esferas”'® entendo ser essa a Unica
forma de “superagdo conjunta das barreiras institucionais e operacionais nesse campo”."’

As instituicdes sao fruto da expressao de um ambiente institucional em construgéo
ou até ja constituido, dotado de tradigbes e costumes’?. Ao se adotar essa perspectiva’, é
inviavel observar as instituigbes afastando do seu surgimento a historicidade. Isto porque,
os fatores que circundam a sua formacgao refletem na cultura institucional que lhe é inerente,
representada que é pelas agdes humanas pré-definidas nesse ambiente, denominadas por
Peter Berger e Thomas Luckmann de “habito”'*. Desta concepgdo surge a teoria da
institucionalizagdo proposta pelos autores, para os quais qualquer atividade humana se
sujeita ao habito num processo de institucionalizagao’®.

Em seu conceito de instituicdo, Roberto Freitas Filho'® afirma que ele pode

representar “o conjunto de agdes interpessoais que s6 podem ser praticadas por quem

'9PIRES, Maria Coeli Simdes. Ambiente Juridico da Inovagio no Brasil. Instituto dos Advogados de Minas
Gerais, 2010. Acesso em 30.01.2023. Disponivel em: https://www.mariacoeli.com.br/ambiente-juridico-da-
inovac%CC%A7a%CC%830-no-brasil/

" PIRES, Maria Coeli Simées. Ambiente Juridico da Inovagao no Brasil. Instituto dos Advogados de Minas
Gerais, 2010. Acesso em 30.01.2023. Disponivel em: https://www.mariacoeli.com.br/ambiente-juridico-da-
inovac%CC%A7a%CC%830-no-brasil/

2 NORTH, Douglass C. Institutions. /n: The Journal of Economic Perspectives, v. 5, n. 1. Winter, 1991, p.
97-112.

3 Ndo desconhecemos o sentido genérico a que se atribuiu historicamente a palavra “instituigdo”. Aqui
podemos lembrar as ligbes de Leopoldo Braga para quem a “palavra ‘instituicdo’ (do latim institutio, de
instituere) tem, hoje, no plano juridico em geral, diferentes acepgbes. Uma delas, a mais lata, de alcance
amplo e genérico, mui frequentemente usada em fungao da sociologia juridica, do direito publico, do direito
internacional publico e do direito constitucional, mas também empregada em direito privado, ora exprime a
ideia do conjunto de leis, normas e principios fundamentais ou estruturais de uma ordem juridica, de um
regime ou de uma sociedade politica (exempli gratia: ‘instituicbes brasileiras’, ‘instituigbes democraticas’,
‘instituicdes republicanas’, ‘instituicbes civis’, etc.), ora designa ou particulariza certas entidades (pessoas
juridicas, publicas ou privadas) dotadas de organizagao juridica estavel e permanente e devido a prépria”.
BRAGA, Leopoldo. Conceito juridico de instituicbes de educagao e assisténcia social. Revista de Direito da
Procuradoria-Geral, v. 21, Rio de Janeiro: Procuradoria Geral do Estado da Guanabara, 1969, p. 2-3.

4 BERGER, Peter L.; LUCKMANN, Thomas. A construgio social da realidade: tratado de sociologia do
conhecimento. Trad. Floriano de Souza Fernandes. 24. ed. Petropolis: Vozes, 1985, p. 79.

5 “A institucionalizag&o ocorre sempre que ha uma tipificagéo reciproca de agbes habituais por tipos de
atores. Dito de maneira diferente, qualquer uma dessas tipificacdes € uma instituicdo. [...]. As instituicdes
implicam, além disso, a historicidade e o controle. As tipificacbes reciprocas das agdes sdo construidas no
curso de uma histéria compartilhada. Nao podem ser criadas instantaneamente. As instituicbes tém sempre
uma histéria, da qual sdo produtos. E impossivel compreender adequadamente uma instituicio sem entender
0 processo histérico em que foi produzida. As instituicbes, também, pelo simples fato de existirem, controlam
a conduta humana estabelecendo padrées previamente definidos de conduta, que a canalizam em uma
direcédo por oposicdo as muitas outras diregdes que seriam teoricamente possiveis. E importante acentuar
que este carater controlador € inerente a institucionalizacdo enquanto tal, anterior a quaisquer mecanismos
de sancgdes especificamente estabelecidos para apoiar uma instituicdo ou independente desses
mecanismos”. BERGER, Peter L.; LUCKMANN, Thomas. A construgao social da realidade: tratado de
sociologia do conhecimento. Trad. Floriano de Souza Fernandes. 24. ed. Petrépolis: Vozes, 1985, p. 79.

'8 FREITAS FILHO, Roberto. Donald, a rainha e a fragilidade da democracia. /n: MINUTOLI, Francesca
(revisora). Passaggi constituzionali, anno Il, n. 3, Luglio 2022, p. 254 (nota de rodapé n. 7).
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um proposito”’. Esclarece ainda, que o uso da palavra instituigdo se refere a uma pratica
institucional, vale dizer, uma pratica reflexiva, com sentido culturalmente atribuido, para
além da mera regularidade ou reiteragdo. Essa pratica pode se dar em uma instancia de
acao, como um tribunal ou a policia, por exemplo. Logo, o termo instituicdo pode ser
compreendido como uma organizagao criada para um fim determinado e como praticas
sociais.

A institucionalizacdo se traduz nas restricbes humanamente concebidas que
estruturam a interacédo politica, econdmica e social, do qual decorrem tanto restricbes
informais (san¢des, tabus, costumes, tradicbes e codigos de conduta), quanto formais
(constituicbes, leis, direitos de propriedade). Neil Maccormick apresenta a
institucionalizagdo como um sistema constituido por um conjunto de normas destinado a
guiar as instituicdes e as pessoas cujas vidas sdo afetadas por ela, permitindo aos seus
participantes compartilharem uma ordem comum™®.

Desde os primérdios da humanidade, sempre houve transag¢des entre os sujeitos
repletas de incertezas, fazendo surgir os custos de transac¢do, os quais s6 sdo reduzidos
diante de um processo de institucionalizacdo que imponha restricées, formais e informais,
e que estruture a relagao politica, econémica e social.

Portanto, segundo Douglass C. North, ao longo da historia, as instituicbes foram
concebidas pelo homem para criar ordem e reduzir as incertezas trazidas pela auséncia de
um processo de institucionalizagcdo®®. Essas incertezas, que impactam nos custos de
transacgao, s6 se reduzem quando se constréi para determinada atividade um ambiente
institucional seguro. Para o autor?!, o desempenho histérico da economia sé pode ser

entendido como uma gradativa evolugéo das instituigcdes, ocorrida através de investimentos

' FREITAS FILHO, Roberto. Donald, a rainha e a fragilidade da democracia. /n: MINUTOLI, Francesca
(revisora). Passaggi constituzionali, anno Il, n. 3, Luglio 2022, p. 254 (nota de rodapé n. 7).

8 MACCORMICK, Neil. Retérica e estado de direito. Rio de Janeiro: Campus Elsevier, 2008, p. 7-8.

9 SOARES, Fabiana de Menezes; SANTOS, Flavia Pessoa Santos. A incorporagdo do dissenso no processo
legislativo e seu papel na justificagédo da lei: condigbes para Advocacy Parlamentar. In: SOARES, Fabiana de
Menezes; KAITEL, Cristiane Silva; PRETE, Esther Kilkamp Eyng Prete (org.). Estudos em legistica.
Floriandépolis: Tribo llha, 2019, p. 253.

20 “Institutions are the humanly devised constraints that structure political, economic and social interaction.
They consist of both informal constraints (sanctions, taboos, customs, traditions, and codes of conduct), and
formal rules (constitutions, laws, property rights). Throughout history, institutions have been devised by human
beings to create order and reduce uncertainty in exchange”. NORTH, Douglass C. Institutions. /n: The Journal
of Economic Perspectives, v. 5, n. 1. Winter, 1991, p. 97-112.

21 NORTH, Douglass. C. Instituigoes, mudanca institucional e desempenho econémico. Sao Paulo: Trés
Estrelas, 2018.
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estrutura existente, fazendo surgir novas concepg¢des sobre uma mesma instituicdo, a
concorrer para diminuir os custos de transacdo e proporcionar melhor desempenho
econdmico.

Desta visao tradicional das instituicbes, decorre a concepcdo de ambiente
institucional, o qual, além de tradi¢gdes e costumes, ou simplesmente habito, € composto
pelo sistema normativo e politico, e por politicas macroeconbmicas e setoriais
governamentais a ele destinadas? 23. Sua concepgao e estrutura devem ser penhoradas
na corrente de pensamento liderada por Douglas C. North?*, que impds a necessidade de
se estabelecer uma conexao entre instituicdes e desenvolvimento econdmico25, a partir do
principio de que uma institucionalizacéo eficiente se alcanga com a promocéao de estimulos
positivos?® que concretizem “direitos de propriedade eficientes™’. Em outra obra, Douglas
C. North considera que a inovagao tecnologica € impossivel sem direitos de propriedade

22 FARINA, Elizabeth Maria Mercier Querido; AZEVEDO, Paulo Furquim de; SAES, Maria Sylvia Macchione.
Competitividade: mercado, estado e organizagdes. Sdo Paulo: Singular, 1997, p. 175.

2 Para os autores, um ambiente institucional representa o “conjunto de macroinstituigdes — tais como
legislagéo, definigdo de direitos de propriedade e codigos de ética — que estabelecem as bases para as
interacdes entre os seres humanos”. FARINA, Elizabeth Maria Mercier Querido; AZEVEDO, Paulo Furquim
de; SAES, Maria Sylvia Macchione. Competitividade: mercado, estado e organizagbes. Sdo Paulo: Singular,
1997, p. 283.

24 NORTH, Douglass. C. Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge
University Press, 1990; NORTH, Douglass. C. Instituicoes, mudan¢a institucional e desempenho
econdmico. S3o Paulo: Trés Estrelas, 2018.

25FARINA, Elizabeth Maria Mercier Querido; AZEVEDO, Paulo Furquim de; SAES, Maria Sylvia Macchione.
Competitividade: mercado, estado e organizagdes. Sdo Paulo: Singular, 1997, p. 64.

26 “A expresséo “estimulos positivos” ao exercicio da atividade econdmica privada é bem mais ampla que a
de “fomento”, nela abrangida. Enquanto o fomento € um incentivo ao desempenho de determinada fungéo de
interesse do agente fomentador, o “estimulo positivo” envolve a criagdo de um cenario favoravel aos
investimentos. Esse cenario passa pela formatagdo de um ordenamento juridico que assegure “lucratividade”
e “seguranga juridica” para os negocios privados”. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Estimulos positivos. In:
CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista.
Direito administrativo econémico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 741.

27 “Obtém-se instituigbes eficientes por meio de um regime politico que contenha incentivos para que se
instituam e se fagam cumeprir direitos de propriedade eficientes. Mas é dificil — sendo impossivel — modelar
um regime politico dessa ordem com atores interessados em maximizacao da riqueza que nao se pautem por
outras consideracdes. N&o é a toa que os modelos econdmicos do regime politico concebidos na literatura da
escolha publica representam o Estado como algo parecido com a mafia — ou sendo, para empregar sua
terminologia, como um leviata. Assim o Estado assume a mera condi¢do de uma maquina de redistribuicdo
de riqueza e renda. Ja nao precisamos olhar muito longe para observar Estados com tais caracteristicas. S6
que a tradicional literatura da escolha publica nitidamente ndo é exaustiva, tal como este estudo procurou
demonstrar. As restricdes informais sao relevantes. Precisamos saber muito mais sobre as normas de conduta
de procedéncia cultural e sobre o modo pelo qual elas interagem com as regras formais para que obtenhamos
melhores respostas para tais questdes. Estamos apenas comegando a estudar as instituicdes a sério. Ai esta
o que ha de promissor. Pode ser que jamais tenhamos respostas definitivas para todas as nossas indagagoes,
mas podemos fazer avangos”. NORTH, Douglass. C. Instituicoes, mudanga institucional e desempenho
econdémico. Sao Paulo: Trés Estrelas, 2018, p. 234.
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que permitam um retorno privado das inovagdes, os aproximando dos beneficios sociais
oferecidos por estas ultimas. Nesse caso, teria sido alcangada a sua institucionalizagao?®.

Para atingir esse objetivo, as politicas publicas setoriais devem ser elaboradas em
um ambiente institucional que afaste interferéncias dos atores politicos para serem
engendradas numa concepgdo mais técnica e menos subjetivista, o que contribui para
combater a ineficiéncia da utilizagéo dos direitos de propriedade?®.

A imposicao de “regras do jogo” (restricbes formais e informais) ndo é suficiente,
pois necessario existir uma institucionalizacdo rodeada de instrumentos eficientes que
diminuam as incertezas e que garantam as decisbes menos enviesadas pelos custos de
transacdo de um ambiente institucional precario. A solu¢gdo que vem sendo encontrada na
economia tem desaguado na ciéncia juridica através da elaboragédo de instrumentos que
garantam o cumprimento dos ajustes. Nao se trata apenas dos contratos firmados, mas de
um sistema juridico que tenha condi¢des propicias a fazer observa-los.

Sem embargo, para que haja a superagao das barreiras apontadas por Maria Coeli
Simdes Pires® - (i) divergéncias interpretativas; (ii) tensdo entre segurancga juridica e
processos de mudanga; (iii) obsolescéncia, lacunas e ambiguidades dos marcos legais; (iv)
ineficacia de modelos de cooperagédo em face da dindamica global marcam esse ambiente -
€ necessario sistematizar os instrumentos juridicos de cooperagao e entidades que poderao
de fato participar no fomento a concretizagdo do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia
e Inovagao brasileiro, almejando resultados positivos para o pais. O objetivo ndo é tornar

as universidades publicas meras prestadoras de servigos para a industria®!, mas fazé-las

2 NORTH, Douglas C. Structure and change in economic history. New York: W. W. Norton & Company.
1982, p. 159-160.

2 “Essas ineficiéncias existiam porque governantes ndo se dispunham a contrariar eleitores poderosos com
a promulgagao de regulamentos eficientes que se contrapusessem aos seus interesses ou porque os custos
de monitorar, quantificar e arrecadar impostos poderiam muito bem ocasionar uma situagcdo em que direitos
de propriedades menos €eficientes gerassem mais receita fiscal do que direitos de propriedades eficientes”.
NORTH, Douglass. C. Instituicoes, mudanga institucional e desempenho econémico. Sdo Paulo: Trés
Estrelas, 2018, p. 95.

30 PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito, Seguranga Juridica e Inovagéo: Contextos, Novos Paradigmas e
Modelagem Democrética. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de; NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. (Orgs.). Direito e Administracdo Publica: Estudos em
Homenagem a Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Sdo Paulo: Atlas. 2013; p. 163.

31 “A nossa investigag&o, permitiu-nos igualmente retirar algumas conclusées sobre a crescente tendéncia
por parte da Universidade, no sentido da prestacao de servigos repetitivos a industria. Vemos com alguma
apreensdo, o fato de alguns grupos universitarios tentarem fazer dentro da Universidade, aquilo que se
poderia chamar empresas de prestacédo de servigos. A universidade ndo deve tentar substituir as empresas
nesta matéria. Ela deve sobretudo criar Ciéncia e Tecnologia, isto €, Saber, e deve fazer com que a industria
posso aguentar e desenvolver entre o protétipo e a comercializagédo do produto”. MARQUES, Joao Paulo. A
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colaborar na conducéo da politica cientifica do Brasil, o0 que podera contribuir para diminuir
os histéricos argumentos retéricos da sua persecucédo, cambiando para um dos eixos de
atuacao politica do pais, conforme admitiu Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda em
1924:

A politica cientifica somente pode ser a que se funde na ciéncia, a que resulte de
estudos objetivos e ndo da retérica dos oradores, dos principios e das leis
conhecidas, assim da aritmologia e da biologia, como da sociologia, da economia,
da ciéncia das religides, da moral, do direito, — e atue na ordem pratica pela
conversdo impessoal, técnica, dos indicativos da ciéncia em imperativos da
administragao publica®.

4 A BUSCA POR EFETIVIDADE DO DIREITO FUNDAMENTAL A CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVAGAO

Ao se mapear os instrumentos juridicos de cooperagéo e as entidades participes
da implementacéo destas politicas publicas, avaliando seu regime juridico, principalmente
na sua relagcdo no ambito dos projetos de pesquisa, desenvolvimento cientifico e
tecnoldégico e de inovagao, € possivel extrair uma contribuigdo para implementagcéo do
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao e identificar se essa implementacao
correspondera ou néo a concretizacado do direito fundamental a ciéncia.

Nesse contexto, torna-se necessario para atuagao das ICTs a verificagcdo dos
instrumentos juridicos disponiveis para formalizar a cooperagao entre entidades publicas e
privadas para projetos de pesquisa, desenvolvimento cientifico e tecnologico e de inovagao
e apontar qual deve ser a amplitude desejada pelo constituinte derivado ao introduzir no
ordenamento juridico a Emenda Constitucional n. 85/2015, o que parece ser a sinalizagao
de que no Brasil o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao correspondera a
relacdo intersubjetiva entre Mercado, a Sociedade, Universidades e Estado, este ultimo,
condutor do processo, onde todos serdo coautores participativos na concretizacdo e
legitimagao através da intercooperagéo, tal co mo bem afirmam Laura Schertel Mendes e
Claudia Lima Marques ao comentar o objetivo do art. 219-A da Constituigao, inserido na

reforma constitucional de 2015:

cooperacdo universidade-industria e a inovagao cientifica e tecnolégica: o caso da Universidade de
Coimbra. Coimbra: Almedina, 1998, p. 166.

32 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Introdugdo a politica cientifica. 2. ed. (reimpressdo do
original publicado em 1924). Rio de Janeiro: Forense, 1983, p. 220.
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O art. 219-A foi inserido em 2015, por meio da EC 85, de 26.02.2015, juntamente
com diversas outras normas que visam reforgar a atuacido do Estado no campo da
Ciéncia e da Tecnologia e inserir um dever estatal de promog¢do da inovagéo,
conferindo ao Estado a atribuicdo de adotar politicas publicas destinadas a
promover e incentivar, além do desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a
capacitagao cientifica e tecnoldgica, também a inovagao, “mediante contrapartida
financeira ou n3o financeira” publico-privada, o que é de saudar-se. %
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No entanto, essas concertagdes cooperativas ainda enfrentam uma necessaria
mudanga conceitual dos préprios agentes envolvidos, sempre reforcada pela rejeigao
histérica desses modelos pelos 6rgdos de controle externo. Este problema pode estar
enraizado na cultura de quem aplica essas regras, ao ndo promover a adequada
interpretacédo constitucional dos preceitos contidos nos arts. 218, 219, 219-A e 219-B da
CF/1988. Esse ponto deve ser verificado através das discussodes internas nas instituicbes
publicas, que tém restringido a atuagao cooperativa, por exemplo, por meio dos pareceres
juridicos, instrugbes normativas, portarias e resolu¢des. Essa interpretacdo constitucional
nao pode omitir a existéncia de um aparato regulatorio amplo para se alavancar a ciéncia,
a tecnologia e a inovagao.

Embora a Emenda Constitucional n. 85/2015 tenha todos os seus meéritos, ela
depende de interpretacdo quando suscitado o conflito entre as normas programaticas por
ela trazidas e as regras de direito publico incidentes sobre uma das partes dos integrantes
dessa hélice triplice, que sao os pesquisadores publicos. Por sua vez, esses pesquisadores
podem, ainda, n&o se sentirem seguros em realizar seu papel nessa seara em virtude dos
equivocos que possam ser cometidos pelos 6rgdos de controle quando avaliarem seus

atos, aplicando regras gerais ao tema que recebeu tratamento constitucional excepcional.

5 O MICROSSISTEMA JURIDICO DO MLCT&I

Embora seja precoce afirmar que essas normas se sobrepdem a todas as outras
da CF/1988, aduzir que elas incorporam a forma pela qual deve ser exercido no pais o
direito fundamental a ciéncia, tecnologia e inovagédo nao é exagero.

Se a norma constitucional decorrente da Emenda Constitucional n. 85/2015, néo
tiver alcangado de imediato as metas almejadas, de qualquer forma, a produgéo do efeito

33 MENDES, Laura Schertel; MARQUES, Claudia Lima. Perspectivas e desafios do novo marco legal de
ciéncia, tecnologia e inovagao: um comentario a Lei n. 13.243/2016. Revista de Direito do Consumidor, v.
105, p. 549-572, 2016.
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paralisante®* que as normas constitucionais ja possuem, tem sido notado. Ndo se tem
noticias recentes de expedigao de regulamentos ou elaboragdo de normas restritivas aos
direitos e deveres impostos pela constitucionalizacdo da inovacao por ela trazida, o que
realmente ressignifica a importdncia da necessidade de se aprovar uma norma
constitucional, que se n&o foi util o suficiente para produzir efeitos imediatos, trouxe félego
e discussao sobre a importancia do papel das universidades para o pais. Na verdade, a
norma constitucional derivada ja cumpriu parte de sua missédo, que era o de paralisar
iniciativas que tenham por objetivo restringir as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao,
entendidas agora como indispensaveis ao desenvolvimento econdmico e tecnoldgico
brasileiro, além de contribuir para aplacar os agentes do SNCTI, inclusive diante do seu
efeito revogador sobre outras normas com ela incompativeis.

A partir de agora, o caminho podera ser a insergdo de uma norma
infraconstitucional permissiva e/ou indutiva da cooperacao publico-privada em cada esfera
dos entes federativos. Isto porque, embora o constituinte derivado tenha inserido o § 6° no
art. 218, o paragrafo unico no art. 219, os arts. 219-A e 219-B na CF/1988, a expressar a
forma operacional para elevar a ciéncia, a tecnologia e a inovag&o no pais, essas normas
nao tiveram o efeito de apaziguar as tensdes, nem se traduziram em seguranga juridica as
universidades publicas. Elas ainda continuam entendendo que a sua aplicacédo decorre de
disposi¢gbes autondmicas (Resolu¢cdes ou Portarias), elaboradas no ambito de sua
autonomia universitaria, 0 que, em sua maioria, acaba por restringir ou mitigar o
compartilhamento de pessoal e até de equipamentos.

De outro lado, em se tratando de hermenéutica juridica para questdes envolvendo
ciéncia, tecnologia e inovagao, tem se notado um esforgo na superagéo destes problemas
através de regulamentacgdes e apresentacdo de modelos para que a sua implementagao se
torne efetiva, possibilitando se falar no surgimento de um novo campo do direito, que
permeia entre o publico e o privado, o “direito da inovag¢ao”, que teve na vanguarda Denis

Borges Barbosa®®, e que agora é disseminado por diversos outros estudiosos®, o que vem

34 DINIZ, Maria Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. S30 Paulo: Saraiva. 1997; p. 92-95.

35 BARBOSA, Denis Borges. Direito da Inovagdo (Comentarios a Lei n. 10.973/2004, Lei Federal de
Inovagdo). Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2006.

36 Além de meus estudos (QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. Manual de Direito da Inovagao: Aspectos
institucionais teodricos e praticos do modelo cooperativo para Ciéncia, Tecnologia e Inovagao trazido
pela Emenda Constitucional n° 85/2015 de acordo com a Lei n° 10.973/2004 (modificada pela Lei n°
13.243/2016) e suas recentes regulamentagoes. Belo Horizonte: Forum. 2024), é possivel citar: SOARES,
Fabiana de Menezes; PRETE, Esther K. E.. Marco Regulatério em Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo. Belo
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permitindo maior disseminag&o dos instrumentos juridicos possiveis para formalizagdo dos

ajustes negociais da inovagéo.

6 A PREOCUPANTE SITUAGAO DA QUALIDADE DA EDUCAGAO NO BRASIL PARA
O FUTURO DA IMPLEMENTAGAO DO MLCT&I

Na agenda de qualquer pais que buscar ser inovador, ndo se pode contemporizar
com o lamentavel indice de aproveitamento escolar brasileiro, outra tragédia do nosso
subdesenvolvimento.

O ensino de matematica, portugués e ciéncias praticados no pais, segundo
sucessivos relatérios do PISA, possui desempenho sofrivel, com habilidades e letramento
nesses campos pifios, além de ficar na rabeira também na avaliacdo da capacidade criativa
de seus jovens, claro, reflexo direto da aprendizagem desses trés campos citados.

Nessa conformidade, as proximas geragbes de cientistas brasileiros restardo
comprometidas na medida em que o Brasil ndo consegue proporcionar ensino basico de
qualidade as suas criangas, 0 que enseja, além de violagdo de direito fundamental,
imperdoavel desperdicio de talentos. 3"

7 CONCLUSAO

Ha medidas que sao necessarias para a efetiva implementa¢ao do MCT&I, e devem
ser planejadas e pensadas para produgédo dos seus efeitos a curto, médio e longo prazo.
Apresentamos nove delas como indispensaveis nesse processo:

1° - A concepcgéao do publico de que a sua relagao com o privado € perniciosa, hao
resiste a um simples exame de como os paises que se desenvolveram tecnologicamente

utilizaram seus recursos publicos de todas as formas possiveis para alcancar esses

Horizonte: Arraes. 2018. BARBALHO, Sanderson César Macédo; MEDEIROS, Juliana Corréa Crepalde;
QUINTELLA, Cristina M. (orgs.). O Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CT&Il) e seu potencial
impacto na inovagao no Brasil. Curitiba: CRV. 2019. ARAUJO, Nizete Lacerda; GUERRA, Braulio Madureira;
LOBATO, Laura Camisassa R.; DOYLE, Maria de Lourdes Rosa. Marco Legal da Inovagao: breves
comentarios. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2018. Bruno Monteiro; BARBOSA, Caio Marcio Melo; MURARO,
Leopoldo Gomes; DUBEUX, Rafael (Coords.). Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao no Brasil.
Salvador: JusPODIVM, 2020.

37 ARIENTE, Eduardo Altomare. O Regramento Juridico Brasileiro sobre a Inovagdo: Um Percurso do Alvara
de 05 de janeiro de 1785 ao Marco Legal da Inovagao (Lei Federal n.° 13.243/16) In: Revista Juridica
Unicuritiba, n. 65, v. 3, 2021; p. 611-646.
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resultados de industrializagéo (v.g. Coréia do Sul, Japao e China), devendo essas posi¢oes
paulatinamente sucumbirem.

2° - O enviesamento organico do controle interno e externo, aqui incluido
principalmente o Ministério Publico, sobre o uso da infraestrutura publica para se cumprir a
missdo constitucional de implementar o SNCTI, por forca do art. 219-B, podera
comprometer o alcance desejado pelo constituinte reformador, ha de se entender, que
“neste cenario da inovagao, é fundamental o entendimento favoravel na sociedade pela
aproximacao entre o publico e o privado. Assim, € preciso, no Brasil, vencer restricoes,
acomodar exigéncias e entender que para competir primeiro € preciso colaborar”38

3° - Dados da Pesquisa Industrial Mensal, realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), mostram que nos ultimos 10 anos, até fevereiro de 2023, a
industria no Estado de S&o Paulo encolheu 19%, acima no numero nacional, de 14,6%. Séao
Paulo € o quarto Estado com maior desindustrializacdo no periodo, depois de Espirito
Santo, que teve queda de 35%; Bahia, de 30,3%; e Ceara, de 23,9%.° A
desindustrializacao precoce do Brasil s6 pode ser resolvida com a interagao entre o Estado,
Industrias e a Universidade (Triple Helix), que deve ser agente atuante no socorro ao
naufragio que se anuncia.

4° O Sistema de Estimulos Positivos a inovacdo pode sim causar um ambiente
favoravel a inovagao, e ele € empregado ndo s6 dentro de um processo de subvengodes e
subsidios econbémico, mas também usando a capacidade instalada das Universidades
Publicas que devem ser entendidas como uma longa manus estatal no processo de fomento
ao desenvolvimento econdmico, tal como preconizou o art. 219-A da Constituicdo Federal,
acoplado ao art. 219-B também como Politica de Estado.

5° O investimento em educacao basica deve fazer parte das metas do SNCTI, sob
pena da mao-de-obra disponivel com um alto nivel de analfabetismo funcional ndo atender
a um projeto de Estado Industrial e Tecnoldgico.

6° Nao ha gastos com C, T & |, sdo investimentos a longo prazo.

38 VILELA, Evaldo Ferreira. Entendendo a Inovagdo e o seu papel na geragdo de riquezas. In: DEL NERO;
Patricia Aurélia (Coord.). Propriedade Intelectual e Transferéncia de Tecnologia. Belo Horizonte: Férum.
2011; p. 298.

3% GAZETA DO POVO. Industria em Sido Paulo cai quase 20% nos ultimos 10 anos e reflete a
desindustrializagdo do pais. Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/sao-paulo/industria-sao-
paulo-cai-ultimos-anos-desindustrializacao-pais/#ancora-5 . Acessado em 20.05.2023.
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7° O intercambio entre os setores publicos e privados, permitira aos agentes
publicos — principalmente professores e pesquisadores - que dele participe, a absorcéo de
conhecimentos do mercado, que é importante estagio para o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, pois permite estar préximo das discussdes e rotinas de uma empresa, fato
raramente verificado no ambiente exclusivo da Universidade Publicas.

8° O Assédio Institucional que atinja os agentes componentes do SNCTI deve ser
fortemente sancionado, tendo em vista a possibilidade de atribuicdo de imagem negativa
as estruturas de Estado existentes.

9° A superagédo da inseguranga juridica oriunda das relagdes publico-privadas deve
ser pauta constante de informacéo e formacao, para que se possa apresentar um caminho
que definitivamente enterre posi¢des extremistas de seus proprios membros e do ambiente
de controle interno e externo, coibindo atua¢des que ajam na margem da inseguranca
juridica, causando instabilidade na sociedade e nos ambientes institucionais da inovagao,
causando temor nos que desejem contribuir com o real desenvolvimento do pais através

da construcdo do SNCTI.
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