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RESUMO

A inovagdo tornou-se palavra de ordem para sociedade e o mercado, o que enseja a
necessidade de estimuld-la. O Brasil com esse intuito, possui dois instrumentos legais de
incentivos fiscais a inovacdo, a Lei do Bem e o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico — FNDCT. Nesse diapasdo, o presente trabalho pretende analisar o
arranjo de incentivos a inovagdo dos instrumentos em comento, com escopo de identificar se
obstruem o objetivo de contribuir para melhora do desempenho inovativo nacional. Para
tanto, no primeiro momento analisa-se o ordenamento juridico brasileiro, no tocante as
disposig¢des legais que alcangcam os incentivos fiscais a inovagao, pela perspectiva do realismo
juridico italiano. Na segunda se¢do, conceitua-se o que ¢ inovagdo, a sua relagdo com os
Direitos Humanos e o desenvolvimento economico. Posteriormente, a Lei do Bem € o
FNDCT sao apresentados e analisados, quanto aos seus incentivos e o arranjo desses
instrumentos fiscais. O resultado geral da pesquisa € que os presentes arranjos de incentivos
sao prejudiciais ao objetivo comum dos instrumentos, por desconsiderarem questdes
fundamentais quando se trata de ciéncia, tecnologia e inovagdo, tais como: tratamento
especial as empresas de pequeno porte, fortalecimento do modelo de tripla hélice,
coordenacdo e coeréncia na politica publica, didlogo institucional constante com os demais

atores envolvidos e questdes correlatas.

Palavras-chave: Inovacao; Arranjo juridico-institucional; Incentivos Fiscais; Tripla Hélice.



ABSTRACT

The innovation has become the watchword for society and the market, which gives rise to the
need to encourage it. With this in mind, Brazil has two legal instruments for tax incentives for
innovation, the Lei do Bem and the Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico — FNDCT. In this vein, the present work intends to analyze the arrangement of
incentives to innovation of the instruments under discussion, with the scope of identifying if
obstruct the objective of contributing to the improvement of the national innovative
performance. Therefore, at first, the Brazilian legal system is analyzed, with regard to the
legal provisions that reach tax incentives for innovation, from the perspective of Italian legal
realism. In the second section, what is innovation is conceptualized, its relationship with
Human Rights and economic development. Subsequently, the Lei do Bem and the FNDCT are
presented and analyzed, with regard to their incentives and the arrangement of these fiscal
instruments. The general result of the research is that the present incentive arrangements are
detrimental to the common objective of the instruments, as they disregard fundamental issues
when it comes to science, technology and innovation, such as: special treatment for small
businesses, strengthening of the triple model helix, coordination and coherence in public

policy, constant institutional dialogue with the other actors involved and related issues.

Keywords: Innovation; Legal-institutional arrangement; Tax breaks; Triple Helix.
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INTRODUCAO

Muitos dos casos de melhora na qualidade de vida estdo diretamente ligados a
inovagdo (OCDE, 2007; KAWAHARA et al., 2014), em virtude da utilizagdo da ciéncia e
tecnologia como catalizadoras da competitividade e do progresso nacional de um pais.
Alcanca também, outras questdes importantes como combate a corrupg¢do e a educacio (CGU,
2019; GARCIA et al., 2013).

Um estudo da Deloitte!, publicado no The Guardian, analisou os dados dos censos na
Inglaterra ¢ no Pais de Gales desde 1871, e mostrou que o processo continuo de
industrializacdo e de desenvolvimento tecnoldgico, nos ultimos 140 anos, trouxe melhoras de
qualidade de vida. Ainda em conformidade com o estudo, houve a substituicdo de trabalhos
de “forca bruta”, causando aumento de produtividade e vagas de emprego em outros setores
essenciais. Houve perda de postos na agricultura e em lavanderias, por exemplo, mas na
atualidade existem mais profissionais que sdo condi¢des necessdrias para o desenvolvimento
econdmico, como professores, técnicos, engenheiros, contadores etc. (DELOITTE, 2014).

A Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico — OCDE (2007) e
o Banco Mundial (2017) defendem que o proprio esfor¢o de inovar, incluindo a investigagdo e
o desenvolvimento continuo ¢ hoje e ainda serd o sine qua non do desenvolvimento
econdmico.

A ciéncia, tecnologia e inovagao — CT&I ou pesquisa e desenvolvimento — PD&I sao
hodiernamente questdes basilares na agenda publica e privada de todos os paises
desenvolvidos, sobretudo os altamente industrializados com uma economia diversificada?,
mas nao menos importante para os emergentes. A inovagao se configura uma prioridade com
o intuito de servir de pilar de sustentagdo na competitividade, no aumento da produtividade e
no crescimento econdmico, bem como no auxilio ao desenvolvimento social e na protegdo
ambiental.

Neste cenario, seria interessante que os Estados garantissem maior investimento em

inovagdo como agentes de regulacdo econdmica. A competi¢ao global e o surgimento de

' A Deloitte ¢ uma empresa de auditoria, assessoria financeira, risk advisory e consultoria empresarial e
tributaria, sediada em New York, fundada em 1845 em Londres, que realiza frequentemente estudos econéomicos
e de analise de mercado (DELOITTE, 2020)

2 Estudos vém revelando que o investimento em conhecimento tem crescido mais rapido do que o crescimento
em maquinas e equipamentos desde os meados dos anos 90 na maioria dos paises membros da OCDE, em
destaque a paises como Israel e Finlandia (OCDE, 2005).
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paises como grandes atores mundiais, por exemplo a China, a india e o Brasil, tém levado a
procura de instrumentos mais eficientes para impulsionar a capacidade de inovacao do setor
empresarial (OCDE, 2008).

A inovacdo recebeu maior importancia por parte dos paises emergentes, causada em
grande parte pela globaliza¢do, que gerou uma pressdo para o surgimento do processo de
adaptacdo e inovagdo, em especial a China, tornando-se um destino muito atrativo a
investimentos. Em 2005, a despesa bruta chinesa em inovagdo era de US$ 115 bilhdes, em
comparagao com a despesa da Unido Europeia de US$ 227 bilhdes, num total de 25 paises a
época, ¢ de US$ 118 bilhdes no Japao (OCDE, 2005), com valores crescentes ano apos ano
(EU COMMISSION, 2016).

Hé vasta bibliografia direcionada aos efeitos das politicas voltadas para inovagao,
bem como das empresas beneficiarias e seus impactos tanto na macro quanto na
microeconomia dos paises (LIMA, 1977; ROSENBERG, 1995; TASSEY, 1997; CAMPOS;
VALADARES, 2008; SILVA, 2012; IPEA, 2017). O Banco Mundial, por exemplo,
demonstrou em seu estudo intitulado The Innovation Paradox, a preocupagao no baixo nivel
de adocdo de tecnologia nos paises em desenvolvimento como uma resposta racional das
empresas a uma gama de entraves que enfrentam como barreiras a acumulagdo de capital
fisico e humano, politicas fiscais deficitarias, fragilidades na capacidade de gestdo
governamental, adversidades no desenho regulatério etc. (WORLD BANK, 2017).

O que justifica o fortalecimento de amplo conjunto de instrumentos de incentivo, € o
fato do risco presente associado a ciéncia e inovagdo na fronteira tecnologica®, no qual muitos
agentes do setor privado sozinhos ndo suportariam seus altos custos por anos de pesquisa.
Esses altos custos sdo devidos a necessidade de capital humano* altamente especializado e
capital fisico® bem estruturado.

Para se alcancar bons resultados de ciéncia e inovagdo, € necessario ter estruturas de

mercado e um ambiente regulatdorio com maior liberdade e flexibilidade, que busque a

3 Conjunto de tecnologias, de todas as naturezas, efetivamente em uso, e, portanto, incorporadas a produtos
existentes no mercado e a processos produtivos realmente praticados que incorporam a ultima inovagdo
introduzida em cada industria e em cada mercado (GUIMARAES, 1990)

4 O economista Theodore Schultz (1962) laureado com o prémio Nobel em economia por desenvolver a teoria do
capital humano como “a capacidade de conhecimentos, competéncias e atributos da personalidade de uma pessoa
ao desempenhar um trabalho de modo a produzir valor econdmico”.

5> Robert M. Solow (1963) laureado com o prémio Nobel de economia por criar um modelo de crescimento
neoclassico alocando a importancia do capital fisico nesse processo, conceituando-o como “a referéncia a
qualquer ativo ndo humano, como mdquinas, equipamentos, edificios e demais instrumentos e estruturas
utilizados na produgdo de bens e servigos”.
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cooperagdo a fim de favorecer a expansao das atividades produtivas, bem como planejamento
e controle dos incentivos fornecidos.

Os beneficios tributarios a inovagao sao baseados na exclusao de créditos tributarios
ou em regras mais favoraveis para a diminuicdo das despesas em PD&I, porém, isso se
encontra diretamente vinculado a estrutura do regime fiscal de cada pais. Em geral, os
incentivos tributdrios possuem alcance maior € por sua vez menores custos operacionais.
Assim, produzem resultados em espago de tempo mais curto, fortalecendo e estimulando a
capacidade de inovacao das empresas em projetos de retorno rapido (RUY, 2017).

Todavia, os beneficios tributarios tém seu principal impacto fiscal nos menores graus
de difusdo da atividade, ndo atingindo muitas vezes os projetos de risco mais elevado ou
aqueles com necessidade de mais tempo de maturagdo e de natureza ainda exploratoéria. Por
1Ss0, em tais casos, o incentivo direto ¢ o recomendado, por meio de fundos, de subvengao etc.
(OCDE, 2007).

Ao entender que had vantagens e desvantagens nos modelos citados, a maioria dos
paises tende a empregar politicas mistas para alcangar melhores resultados (OCDE, 2018).
Essas questdes perpassam pelos objetivos do Desenvolvimento Sustentavel das Nacgdes
Unidas, também chamada de “Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”. O nono
objetivo ¢ a promocdo da industrializagdo inclusiva e sustentavel e fomentar a inovagdo
(ONU, 2018), metas ancoradas na Declaragdo sobre o Direito Humano ao Desenvolvimento
das Nagoes Unidas (ONU, 1986).

O Brasil, por seu turno, ocupa a posi¢do 62° no Ranking Global de Inovagao, com
126 nagdes (WIPO et al., 2020), segue atrds de nacdes como Mongoélia e Ucrania. Em
comparagdo ao continente americano, nao estd nem entre os 5 primeiros, ficando atras de
Canadé, Estados Unidos, Chile, Costa Rica, México e Coldmbia, configurando-se uma
performance incompativel com seu posto de maior economia da América Latina, estando na
124* colocagao em ambiente de negdcio (WORLD BANK, 2020).

No que tange ao apoio legal a inovagao, apresentou melhora ao longo do tempo, com
o surgimento de instrumentos tanto da Otica fiscal, quanto regulatoria, principalmente nos

Giltimos quinze anos, quando a agenda de Ciéncia e Tecnologia® incorporou o tema inovagio

SCumpre destacar que, atualmente, o governo brasileiro, para fins didaticos, separa CT&I em: Ciéncia e
Tecnologia — C&T, como a somatoria dos investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento — P&D e Atividades
Cientificas e¢ Técnicas Correlatas — ACTC, usa-se internacionalmente a nomenclatura de Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovagdo — PD&I, tradugdo literal do inglés Research and Development (R&D) (MCTI,
2007).
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como prioridade da politica publica pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes —
MCTI (2010, p. 9-12).

Tratando-se da Constituicao Federal, a Emenda Constitucional n® 85/2015 buscou
criar um ambiente normativo capaz de estimular e facilitar as relagdes em hélice tripla:
Estado, empresas e academia, em especial as Universidades e os Institutos de Ciéncia e
Tecnologia — ICTs, modelo proximo do utilizado por outras nagdes’.

Nessa direcao, importa esclarecer que, no Brasil, os incentivos a inovagdao e
mecanismos de estimulo ao gasto privado no setor, dependem diretamente de dois

8 ¢ o Fundo Nacional de

instrumentos legais, os beneficios fiscais da Lei do Bem
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico — FNDCT®.

Todavia, ha outros instrumentos que estimulam a ado¢do de tecnologia pelo setor
privado ou a setores de forte uso tecnologico'’. Apenas a Lei do Bem e o FNDCT tém
demonstrado alcance aos mais variados setores econdmicos, devido a sua horizontalidade,
visto que os demais mecanismos de incentivo sdo direcionados a setores econdmicos
especificos.

Porém, por meio dos seus resultados (MCTI, 2017; FINEP, 2020), percebeu-se que
os ganhos estdo aquém da quantidade de incentivos fiscais fornecidos ao setor privado, o que
demonstra que possivelmente ha uma obstrucao entre os incentivos concedidos e os ganhos
esperados pela atual politica fiscal a inovagao.

Enquanto os paises desenvolvidos e alguns paises da América Latina entenderam que
devem investir cada vez mais em inovacdo, o Brasil ainda continua preso num
contingenciamento de recursos desarrazoado!!, numa intensa burocracia fiscal paralisante e
um ambiente regulatorio hostil a inovagdo. A exemplo, o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) discriminou em 2018 para subvencao
um total de R$ 72 milhdes, contra R$ 137 milhdes em 2017, significando uma ampla redugao,
principalmente para micro e pequenas empresas que conseguem financiamento por meio de

editais especiais (FINEP, 2017, 2018).

7 Portugal, Canad4, Reino Unido, EUA, Israel e China (WORLD BANK, 2007).

8 Art. 17 a0 26 da Lei n° 11.196/2005

% Criado pelo Decreto-lei n° 719/1969, gerido pela empresa publica Financiadora de Estudos e Projetos — Finep,
vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes — MCTI

1 Como a Lei da informatica, Lei n° 8.248/1991 e a Lei n° 11.484/2007, Lei de incentivo a industria de
equipamentos de tv digital e semicondutores.

I Ressalta-se que, o Brasil desde 2015 vem passado por uma crise financeira, o que ensejou a promulgacdo da
Emenda do Teto de Gastos, Emenda Constitucional n® 95/2016, e mais recentemente o aumento da divida
publica no enfrentamento da pandemia. Todavia, ressalta-se que ndo ha indicios que ocorreu e ocorra o devido
planejamento dos cortes e contingenciamentos de gastos publicos, assim, muitas vezes areas sensiveis sdo
fortemente atingidas como saude, educagao e investimentos em PD&I.
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Nesse diapasdo, vale ressaltar que a questdo do arranjo escolhido para os incentivos
extrinsecos, no caso, os de natureza fiscal ¢ de fundamental importancia. Por arranjo juridico,
entende-se um conjunto complexo de normas, atores, processos ¢ institui¢cdes juridicas, visto
que a capacidade de um pais gerar inovagdes demanda um complexo arranjo juridico-
institucional (BUCCI; COUTINHO, 2017, p. 313-314).

O problema norteador desse estudo pautou-se no contexto do baixo desempenho
inovativo nacional e no questionamento se os arranjos juridicos escolhidos para os incentivos
da Lei do Bem ¢ o FNDCT contribuem ou obstruem o alcance do seu objetivo comum,
amparar a inovacao nacional no setor privado, em especial seguindo um modelo de atuacao
conjunta Estado, empresas e universidades.

Nesse contexto de necessaria inovacao e baixo desempenho nacional, o objetivo
geral desse trabalho reside em investigar se os arranjos de incentivos disciplinados a Lei do
Bem e para o FNDCT obstruem o objetivo dos instrumentos de contribuir para a melhora do
desempenho inovativo no Brasil. Para o alcance de tal feito, estabeleceu-se objetivos
especificos que nortearam os capitulos da obra.

No primeiro momento, analisou-se o ordenamento juridico brasileiro, no tocante as
disposi¢des legais que alcangam os incentivos fiscais a inovagao, pela perspectiva do realismo
juridico italiano, em face da importancia de questdes como a extrafiscalidade, a ordem
econdmica e as espécies dos incentivos fiscais.

Pretendeu-se conceituar o que ¢ inovagao, na segunda secao, a sua relagdo com os
Direitos Humanos e o desenvolvimento econdmico, questdes como ecossistema inovativo e
modelos de estimulo a inovagao para além dos de natureza fiscal, que direta ou indiretamente
conversam entre si, bem como apresentar o contexto de inovagao no Brasil.

Posteriormente, apresentou-se e foram analisadas a Lei do Bem e o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, seus incentivos a inovagdo, € o presente
arranjo escolhido para esses instrumentos fiscais.

Por hipoétese, os arranjos disciplinados para ambos os instrumentos (Lei do Bem e o
FNDCT) obstruem seu objetivo, por desconsiderarem questdes fundamentais quando se trata
de ciéncia, tecnologia e inovagdo, tais como: tratamento especial as empresas de pequeno
porte, fortalecimento do modelo de tripla hélice, coordenacao e coeréncia na politica publica,
dialogo institucional constante com os demais atores envolvidos e questoes correlatas.

A presente investigacdo tem uma abordagem hipotético-dedutiva de natureza

descritiva e explicativa. Primeiramente descritiva, pois visa a identificacdo, o registro e
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analise das caracteristicas, fatores ou varidveis que se relacionam com o fendomeno ou
processo (BARROS; LEHFELD, 2007), e explicativa, dado que esta natureza busca registrar
fatos, analisa-los e interpreta-los e identificar suas causas (LAKATOS; MARCONI, 2011;
GIL, 2018).

Metodologicamente, recorreu-se a pesquisas bibliograficas e documentais, tanto a
brasileira quanto internacional, textos juridicos e legislativos de areas afins, assim como
material referente a politicas publicas, econdmicas e sociais e fontes secundarias. Foi
realizada pesquisa técnica nas fontes secundéria, de vieses econdmico e juridico-fiscais,
oriundas do Banco Mundial, do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes, do IBGE da
Controladoria Geral da Unido e da Finep. Pois viabilizaram compreender a realidade juridico-
econdOmica nacional pertinente a PD&I. Os capitulos foram estruturados do seguinte modo:

No primeiro capitulo, buscou-se analisar juridicamente as disposicdes legais de
ordem fiscal no ordenamento brasileiro que alcangam os incentivos a inovacdo. O que exige
uma hermenéutica sistémica, tendo a Constitui¢ao Federal como nucleo duro do ordenamento,
pois € necessaria para validade das demais disposicoes legais.

Com esse escopo, buscou-se amparo nos ensinamentos da escola do realismo juridico
italiano, que se fundamenta na hermenéutica sistémica do ordenamento juridico, no conceito
semantico das palavras e na Constituicdo como critério de validade de qualquer disposicao
legal presente no ordenamento (GUASTINI, 2005). Visto que, por partir de uma filosofia
analitica, entende que filosofia ndo ¢ uma “teoria de alguma coisa”, mas um método (ROSS,
p. 48-51) e, por esse motivo, o realismo juridico italiano também ¢é chamado de realismo
metodoldgico.

A escola realista italiana possui a preocupacao na analise logica da linguagem e nos
significados das palavras utilizadas nos textos legais, visto que, por ser de viés analitico, suas
investigacdes buscam constituir premissas em zonas de certeza, apesar da linguagem ser
sempre equivoca, vaga e ambigua. Por isso a interpretacao ¢ o instrumento fundamental para
extracdo da norma de um texto legal, pois a este atribui significado (GUASTINI, 2005, p.
347-366; TARELLO, 2013, p. 238-243).

Desse modo, as disposicdes legais de ordem fiscal foram analisadas pela 6tica da
referida teoria, para que, munindo-se desse entendimento se realize analise dos arranjos da Lei
do Bem e do FNDCT.

No segundo capitulo, o trabalho se amparou em conceitos econdmicos e da escola

econdmica do desenvolvimento enddgeno, iniciada pelos estudos de Schumpeter (1989; 2017)
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e aperfeicoada pelo Nobel em economia Paul Romer (1990), considerado um dos modelos
econdmicos mais utilizados no mundo, com mais de 25 mil citagdes de seus artigos (VOXEU,
2018).

Realizou-se anélise do Index Innovation em conjunto com o relatério do MCTTI sobre
a realidade de ciéncia, tecnologia e inovacao no Brasil e, o relatério Pesquisa de Inovacao e
Tecnologia — PINTEC de 2020, com o ano-base 2017, formulado pelo IBGE, que avalia a
dinamica da inovacdo nacional. Esses documentos foram escolhidos, pois auxiliaram na
melhor compreensdao da realidade nacional CT&I a fim de identificar as fragilidades
existentes no cendrio brasileiro.

Para o terceiro capitulo, além da analise do art. 17 ao 26 da Lei do Bem, investigou-
se informagdes presentes no relatorios do MCTI (o relatdrio de indicadores da Lei do Bem de
2017), o relatério mais recente, com ano-base 2014, em conjunto com as informagdes
prestadas no site no MCTI e de estudo do IPEA. Com escopo de identificar os resultados
alcangados pela Lei, em questdes envolvendo produgdo de propriedade intelectual, nimero de
pesquisadores contratados, perfil empresarial dos beneficiarios e questdes correlatas.

Por seu turno, no quarto capitulo, realizou-se um estudo sobre o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico Tecnolégico — FNDCT, gerido pela estatal Finep, abordando
tematicas como fontes de custeio, legislacdo pertinente, setores econdmicos alcangados,
programas de incentivos existentes e suas naturezas juridicas. Com a finalidade de investigar
o arranjo juridico institucional formado pela Finep-FNDCT, foram estudados 04 relatorios
enquanto fontes secunddrias.

O primeiro, € o relatorio de avaliacdo da CGU (2020a) sobre atuagao do MCTI com
a Finep. O segundo relatdrio ¢ sobre atuacdo da Finep com os recursos do FNDCT (CGU,
2020b). O terceiro, ¢ a avaliagdo do MCTI quanto a prestagdo de contas do FNDCT, ano
2020, exercicio de 2019'? (CGU, 2020c). O tltimo documento ¢ o Relatorio Anual Integrado
Finep, referente ao exercicio de 2019, que demonstra os resultados da atua¢ao da Finep com
os recursos do FNDCT.

A analise conjunta desses documentos permitiu encontrar fragilidades na atuagao da
Finep e no uso dos recursos do FNDCT que exigem urgente resolucdo, em vista da
importancia que foi dada a inovacao pela sociedade e o mercado.

Esse estudo pretendeu contribuir na identificagao das causas da obstru¢ao do melhor

desempenho dos estimulos da Lei do Bem e do FNDCT para o ecossistema inovativo

12O relatdrio de prestagdo de contas ocorreu em virtude da Decisdo Normativa TCU n° 180, de 11 de dezembro
de 2019, o qual as contas do exercicio de 2019 do MCTI foram julgadas.
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nacional, pois os auxilios de estados e nesse caso, os extrinsecos, sdo apenas um dos aspectos
que compde a politica nacional de inovacdo, e para que ela seja eficiente serd necessario

coeréncia, coordenagao e cooperacao.
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CAPITULO I

Direito. Ordem Economica. Extrafiscalidade. Incentivos Fiscais

1.1 Direito e o realismo juridico italiano

O direito deve ser entendido como fendomeno social, ligado as experiéncias
humanas'®, e por isso diretamente ligado a linguagem e a interpretagdo, surgindo a
necessidade de uma autoridade legitima — Estado de Direito, para que lhe dé forca e o faga ser
respeitado, autoridade esta, que deve se submeter a Lei com o intuito de um projeto de
pacificacdo de conflitos, busca da justica e com razoabilidade e qualidade técnica para
ordenacao dos interesses individuais e coletivos nas relagdes em sociedade (GUASTINI,
2005, p. 15).

O direito tem um carater publico, e por isto impossivel de desvincula-lo de
institui¢des juridicas, muito menos da figura do Estado e na atualidade, o Estado Democratico
de Direito, isso foi teorizado por Montesquieu'* em 1748 e Rosseau!® em 1762 a tedricos mais
modernos como Joseph Raz'® (1979) e Riccardo Guastini (1980). Preceito esse presente na
Constituicdo Federal de 1988, no art. 1°, pardgrafo tnico, como fundamento da Republica
Federativa do Brasil que se constitui em um Estado democratico de direito.

Na busca de construir um projeto de teoria normativa do direito, em especial no

segundo pds-guerra, pautando-se em uma filosofia analitica!’, muitos tedricos italianos'®,

13 Compreender o direito enquanto fendmeno decorrente da atuagio humana é preocupacdo constante na
realizagdo do conhecimento juridico. Encontra-se em constante constru¢do o conceito de direito. Hans Kelsen,
Teoria pura do direito, 1979; Norberto Bobbio, Teoria do ordenamento juridico, 1990; Karl Engisch,
Introdugdo ao pensamento juridico, 1996; Karl Larenz, Metodologia da ciéncia do direito, 1997; René David,
Os grandes sistemas juridicos, 1978; Miguel Reale, Li¢coes preliminares de direito, 1990; Claus-Wilhelm
Canaris, Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito, 1996; Tércio Sampaio Ferraz,
Fungdo social da dogmatica juridica, 1998; José Reinaldo de Lima Lopes, O direito na historia, 2000; José de
Oliveira Ascensdo, O direito. introdugdo e teoria geral, 1993.

14 Para Montesquieu (2000) o poder/autoridade do Estado advém do poder do povo, visto que o governo mais
“adequado” é aquele que se relacione melhor com a disposicdo/caracteristicas do povo para o qual foi
estabelecido.

15 Rosseau (2002) entendia que a formagio do Estado necessita da vontade popular, que se configura no contrato
social com seus cidadaos, que de modo legitimo escolhem seus representantes.

16 Raz (1979) defende que a autoridade do Estado como servigo ao individuo, pois o direito “declara que tem
autoridade legitima e age como se tivesse”, fornecendo ao individuo um servigo que alivia seus esforgos.

17 Filosofia analitica é uma vertente do pensamento contemporaneo, que tem seu ponto de partida a ideia de que
a filosofia trata-se da analise do significado de enunciados linguisticos, em virtude da virada linguistica, por
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aprofundaram seus estudos na teoria do direito e no realismo juridico, em especial no
estadunidense, como o professor Giovanni Tarello (1962), na sua obra I/ Realismo Giuridico
Americano, ainda hoje considerado o mais importante trabalho produzido sobre o tema no
contexto europeu (MELLO, 2016, p. 189), tornando-se teorico pioneiro e lider desta escola.

Tarello apresentou sua teoria nos livros Diritto, enunciati, usi. Studi di teoria e
metateoria del diritto (1974), aperfeigoada posteriormente com o livro La interpretacion de la
ley (2013), marcado por uma teoria radicalmente cética da interpretacao.

Outros autores apesar de nao pertencerem ao realismo juridico italiano mais radical,
como Tarello, defendem o mesmo ceticismo em face da linguagem e interpretagdo no direito,

% e o jurista espanhol Juan José¢ Moreso?’. O

a exemplo, o jurista francés Michel Troper!
professor Espanhol na sua ultima publicacdo em conjunto com a professor Josep M.
Vilajosana, Introduccion a la Teoria del Derecho (2004), apresentou pressupostos mais
comedidos, dando uma guinada a uma teoria mais moderada, proxima da defendida por
Riccardo Guastini (2005).

Por muitos essa escola também ¢ denominada de realismo juridico genovés em vista
dos estudos serem desenvolvidos na Universita degli Studi di Genova, criando um circulo de
estudiosos sobre o realismo juridico, a exemplo, Silvana Castignone que debrucou seus
estudos sobre o realismo escandinavo (MELLO, 2016, p. 190), o realismo juridico italiano
dirigiu sua preocupagao a interpretacao juridica pautado na linguagem e sua indeterminacao.

A terceira linhagem do realismo juridico, separando-se da estadunidense e
escandinava, possui caracteristicas proprias em especial devido aos estudos de Riccardo

Guastini que continuou o projeto de Tarello, sendo reconhecido internacionalmente como um

dos principais representantes do pensamento realista na teoria do direito.

conta dos estudos de Ludwig Wittgenstein, em especial do seu livro o Tractatus Logico-Philosophicus (2001), ao
ponto que os problemas filoséficos sdo tratados como questdes factuais a serem resolvidas através da
argumentacao com o uso de ferramentas das ciéncias naturais como a logica.

18 Exemplos de estudiosos italianos da teoria analitica do direito sio Robert Bobbio (1990) e Uberto Scarpelli
(1976), Scarpelli como os teéricos do realismo italiano se preocupou filosoficamente com analise da linguagem
no Direito.

19 Troper em sua obra, La Philosophie du droit (2011), ndo s6 é considerado um realista radical, mas defende
uma teoria particular de realismo juridico, para melhor entendimento dessa teoria ler: JUST, Gustavo.
Interpretando as teorias da interpretacdo. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 157-230.

20 Moreso no livro, Normas juridicas y estrutura del derecho (1997), apresenta pressupostos proximos da teoria
de Tarello, ao ndo reconhecer a possibilidade de zonas de certeza sobre os significados das palavras e
enunciados, o que com o tempo abandonou o radicalismo ao adotar- uma concep¢do mais moderada.

28



Riccardo Guastini prolata que sua teoria ¢ um realismo juridico metodologico, no
qual esta preocupado em entender que tipo de atividade € a interpretagdo juridica, em suas
palavras uma teoria cética sobre a interpretacio®..

E importante fazer uma distingdo que o proprio autor recomenda, a existéncia de
outras duas variantes da teoria realista, o realismo juridico ontoldégico, no qual sua pesquisa se
ocupa da natureza ou sobre a esséncia do direito, isto é, com o conceito tedrico de direito. E o
realismo juridico epistemologico que tem como objeto o conhecimento cientifico do direito,
em outras palavras, a concepg¢ao de ciéncia do direito (GUASTINI, 2013, p. 97).

O realismo juridico de Guastini, apesar de se originar na teoria desenvolvida por
Tarello, ¢ considerado uma teoria realista moderada, pois estd ancorada em trés premissas
teoricas, a saber:

» Concepcao emotivista da moralidade: Questdes como o direito deve ser, a
moralidade do sistema juridico ou até mesmo a justi¢a, configuram-se proposi¢oes
avaliativas ou prescritivas (MELLO, 2016, p. 195), assim ndo possuem valor de
verdade e falsidade, mas ao momento que adentram o sistema juridico, tornam-se
juridicas. Concepg¢do proxima dos ensinamentos de Kelsen??, em outras palavras, a
teoria do direito deve ser totalmente avalorativa e descritiva, wertfrei’> — livre de
valores.

» Ceticismo sobre as normas: Guastini defende o ceticismo semantico acerca da

linguagem em geral, especialmente dos textos juridicos, pois a linguagem humana nao
possui significados precisos, objetivos ou at¢é mesmo imanentes/intrinsecos, € assim nao
podem os significados serem descobertos por uma atividade cognitiva, isto ¢, pré-
existentes na consciéncia humana.
O discurso linguistico, e nele o juridico, ¢ indeterminado em maior ou menor grau devido
a ambiguidade da lingua, assim comportando uma multiplicidade de significados, o que
ndo significa uma total relatividade, mas a existéncia de zonas de certezas, ocasionando
que nem sempre havera apenas um significado®* e por consequéncia a impossibilidade de
uma Unica resposta certa.

» Conceito de norma juridica: o ultimo pressuposto ¢ a distingdo que autor faz de

disposi¢do e norma (GUASTINI, 2005, p. 24-26), no qual disposi¢do, disposizione em

21 No original: “una teoria scettica sull'interpretazione” (GUASTINI, 2013, p. 98)

22 Kelsen (2000, p. 11 e seg.) asseverava que juizos sobre a justiga ou sobre a moralidade, sdo julgamentos sobre
um fim ultimo e juizos dessa natureza “repousam sobre questdes puramente subjetivas e, portanto, relativas”.

2 Termo em alemdo que significa livre de juizos de valor.

24 Devido a indeterminacdio semantica, sempre surgird “controvérsias interpretativas, que nfo podem ser
evitadas, porém podem ser solucionadas” (MELLO, 2016, p. 198).
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italiano, ¢ qualquer enunciado que faca parte de um documento normativo, como a
constituicdo, leis, instru¢des normativas, isto ¢, o texto, e pertence ao discurso das
fontes. Norma ¢ todo enunciado que constitua sentindo ou significado atribuido a uma
disposi¢do, fragmento ou conjunto dessa em virtude da interpretacao, pertencente ao

discurso do intérprete.

A preocupacdo na diferenciagdo entre disposi¢cdo e norma, estd na concepcdo de
como nasce o direito, pois origina-se na relagdo entre a disposi¢do, o texto, e o ato de
interpretar que ¢ fruto da dindmica das relagdes juridicas, como fendmeno social. Neste

sentido Guastini (2011, p. 336-337) prolata que:

Porque, banalmente, ndo existe interpretagio sem um texto a ser
interpretado: uma autodenominada “interpretacdo” que ndo tivesse um
objeto preexistente ndo seria de fato interpretacdo, seria genuina normagao.
Assim que o direito nasce, da combinacdo da legislagdo (ainda em sentido
“material™) e a interpretagdo. [traducdo livre?]

Percebe-se que Guastini, estrutura sua teoria em um ceticismo em face das teorias
cognitivistas, que defendem que a linguagem ja fornece significados pré-existentes, alertando
para o fato da ambiguidade, e que a melhor compreensdo s6 serd possivel pela interpretagao, e
a partir disso, a disposi¢ao e a norma se diferem, pois o direito ¢ fruto dessa relagdo, e
questdes valorativas ndo fazem parte do objeto de estudo da sua teoria.

Sua teoria ¢ um método, € como método analitico, utiliza-se de instrumentos como o
emprego sistematico da andlise logica da linguagem (GUASTINI, 2005, p. 374-376). Assim,
faz-se necessario o registro dos usos de vocabulos e enunciados nos contextos que se
encontram, neste trabalho interessa o contexto juridico € o econdmico como apoio, bem como
o significado etimologico dos vocabulos auxiliando na definigdo de conceitos que serviram de
parametro para andlise dos instrumentos de incentivos fiscais a inovagao, que sao objeto dessa
pesquisa.

Guastini (2005, p. 347-366) possui uma preocupacao com a constituicdo como
pressuposto de validade material no ordenamento juridico e a existéncia de uma validade

formal, validade de sentindo fraco, o que exige do jurista uma hermenéutica sistémica do

%5 No original: “Perché, banalmente, non vi é interpretazione senza un testo da interpretare: una sedicente
‘interpretazione’ che non avesse ad oggeto un testo preesistente non sarebbe affatto interpretazione, sarebbe
genuine normazione. Sicché il diritto nasce dalla binazione di legislazione (ancora in senso “materiale”) e
interpretazione”.
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ordenamento, perspectivas estas, que serdo abordadas nos topicos seguintes a0 momento que

se fizerem necessarias.

1.1.1 A Constituicio como pressuposto de validade do ordenamento juridico e a
necessidade de uma hermenéutica sistémica

A constituicdo ¢ o ntcleo duro do ordenamento juridico, no caso brasileiro a
Constituicao Federal, visto que ha no ordenamento diversos tipos de disposi¢des que originam
variadas normas juridicas (GUASTINI, 2005, p.124), e € na constituigdo que se sustenta a
validade do todo.

Guastini (2005, p. 280-281) preconiza que ha dois tipos de validade, a formal e a
material. Por formal o autor entende a auséncia de vicios formais, considerando-se
formalmente valido um ato normativo que tenha sido produzido em total conformidade com
as meta-normas de producdo do direito presentes no ordenamento, ancoradas na constitui¢ao,
mesmos pressupostos alcancam as disposi¢cdes produzidas por ato normativo formalmente
valido.

A validade material trata-se da auséncia de vicios materiais, que seriam nas suas
palavras uma “propriedade das normas” (GUASTINI, 2005, p. 281), sendo elas normas
expressas e nio expressas ou implicitas?®, assim, uma norma materialmente valida é aquela
que nao seja incompativel com as normas superiores na hierarquia das fontes, e as disposi¢des
validas seriam aquelas no qual se pode extrair normas explicitas materialmente validas por
meio da interpretagao.

O ordenamento juridico € um sistema, um todo hierarquico (BOBBIO, 2007, p. 219)
visto que, ndo se pode analisar determinada disposi¢cdo legal de forma isolada, pois tentar
conhecer regras juridicas isoladamente como se prescindissem da totalidade do conjunto ¢
ignorar o ordenamento como sistema de proposi¢des prescritivas (CARVALHO, 2009, p.
381).

Neste sentido, importa lembrar que a unidade do sistema juridico ¢ formal, nao
advém da homogeneidade de uma regido de objetos, como um fato geografico, curso de um

rio ou um fendmeno bioldgico, como a vida, mas sim, o que liga proposicdes tdo variadas em

26 Guastini (2005, p. 36-43) define que normas expressas sdo as formuladas, extraidas de uma adequada
disposigdo constitucional ou legislativa, e norma ndo expressa ou implicita aquelas que ndo sdo extraida de uma
disposicdo ou conjunto delas, nesse caso nao seria fruto de uma interpretacdo, mas sim de um ato de producdo do
direito e nas palavras do autor “integracdo do direito”. Stela Campos (2017, p. 114-115) atenta para o fato que
essa definicdo de expresso e ndo expresso alcanga os principios.
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contetido no sistema € o fundamento de validade que cada um tem no todo — no sistema
(VILANOVA, 2010, p. 166 e seguintes).

A compreensdo e aplicacdo de determinado instituto deve ser construido a partir do
tratamento que lhe ¢ dispensado pelo sistema normativo, em outras palavras, por exemplo, os
incentivos fiscais s6 podem ser compreendidos e aplicados com a leitura cuidadosa do
ordenamento em especial da Constitui¢do Federal, pois ela ¢ o nucleo central do conjunto
encadeado e racional de proposi¢des normativas que compoe o todo conformador da estrutura
l6gica do sistema juridico (CANARIS, 2012, p. 09-13; MACEDO SCAFF et al., 2021, p. 4).

Por isso, para Canaris, a ordenacdo e a unidade sdo pressupostos fundamentais do
sistema juridico (FRASCATI, 2015, p. 53), nos quais se arrimam a Ciéncia do Direito com
intuito de firmar seu carater cientifico, alcancando a metodologia, em outras palavras a
hermenéutica juridica. (CANARIS, 2012, p. 23)

Por sua vez, a semantica descreve o campo dos dados da linguagem, sendo possivel
desenvolver uma classificacdo dos modos de comportamento no trato com esses signos>’.
Todavia, na hermenéutica hd a preocupagdo com aspecto interno do uso do universo
semantico, ou melhor, orienta-se no cuidado com a utilizagao de um universo de signos.

Ambas ao seu modo apresentam mecanismos de acesso ao mundo representado pela
linguagem, o que nao pressupde a exclusdo de um pelo uso do outro, mas a sua
complementariedade.

Tendo em vista a ambiguidade inerente a linguagem, a constituicdo e seu todo
sistémico, geram a zona de certeza necessaria para a compreensdo das normas juridicas
extraidas das disposicoes legais, confeccionadas por autoridade normativa competente.

Deste modo, a Carta Magna como nucleo central do ordenamento, ordenamento este,
que ¢ um sistema de proposi¢des juridico-normativas que se ancora na norma fundamental,
exige que a interpretacao seja sistémica.

A hermencéutica que desconsidere a relagdo de determinada norma com o todo em
especial com o nucleo do sistema, expde-se ao risco de produzir equivocos, ainda mais em

face de uma constituicdo rigida e analitica como a brasileira.

27 Signo para Umberto Eco (1985) ¢ a unidade fundamental de entendimento de um céddigo, o atomo da
linguagem, ¢ um ente que tem status logico de relacdo, que pode ser decomposto em dois niveis: O significante
que ¢ o elemento tangivel, perceptivel, material do signo e; O significado € o conceito, o ente abstrato do signo.
Paulo de B. Carvalho (2018), denomina significante de suporte fisico e o significado de significagao.
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1.1.2 O Direito como transformador da ordem social e econémica

Partindo-se do pressuposto que na sociedade ha um conjunto de regras que determina
a conduc¢ao dos individuos, surge a necessidade de induzir uma conduta positiva, pela agao,
ou negativa pela omissdo, por meio da criacao de regras que apresentem condutas desejadas
ou indesejadas que serdo reguladas por normas (TUPIASSU; ALBUQUERQUE JUNIOR,
2019, p. 77).

E seu conjunto estrutura o ordenamento juridico, que conforma a ordem social, como

bem preceitua Lise Tupiassu e Vicente Junior (2019, p. 78):

Estas, consideradas em sua totalidade e nas distintas ordens, formam a
ordem social, que se distinguem pela forma de buscar a conduta desejada e
pela sang¢ao institucionalizada empreendida para se fazer cumprir. Assim, de
certa forma, a obediéncia a norma estara ligada diretamente a aprovacdo da
norma pelos demais e a repreensdo a desobediéncia, a reagdo do grupo para
com o individuo é denominada de sancdo.

Porém a transi¢do do Estado liberal para o contemporaneo de forte carateristica
social ocasionou um aumento das disposi¢des de natureza organizacional nos ordenamentos
(BOBBIO, 2015, P. 30-32), vestindo os sistemas juridicos de funcdo promocional, fun¢ao
esta, que influencia e transforma a ordem social e econdmica, atribuindo ao Estado diversas
obrigacdes para alcance dos objetivos de cunho social.

Neste sentido Noberto Bobbio (2015, P. 32) prolata:

A importancia dada ao aumento vertiginoso das regras da organizagdo que
caracteriza o Estado contemporaneo ndo pde em risco necessariamente a
imagem tradicional do direito como um sistema de voz protetora. Essa
imagem, por outro lado, mina a observacdo a partir da qual eu comecei: no
Estado contemporaneo, o uso de técnicas de incentivo se torna cada vez mais
frequente. Assim que comegamos a considerar o uso dessas técnicas, somos
forcados a abandonar a imagem tradicional da lei como uma ordem
protetora-repressiva. Ao lado, uma nova imagem toma forma: a do
ordenamento juridico como uma fun¢do promocional. [tradugdo livre*®]

28 No original: “Il rilievo dato al vertiginoso aumento delle norme di organizzazione che caratterizza lo Stato
contemporaneo non mette necessariamente in crisi ['immagine tradizionale del diritto come ordinamento
protetivo-repressivo. Mette in crisi questa immagine, invece, [’osservazione da cui ho preso le mosse: nello Stato
contemporaneo diventa sempre piu frequente ['uso delle tecniche d’incoraggiamento. Non appena si cominci a
tener conto dell’uso di queste tecniche, si é costretti ad abbandonare I'immagine tradizionale del diritto come
ordinamento protettivo-repressivo. Accanto ad essa prende forma una nuova immagine: quella dell’ordinamento
giuridico come ordinamento a funzione promozionale”.
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O alcance da ordem socioecondmica ocorre na busca de promover uma melhor
harmonia social e de ganhos coletivos, visto que na economia moderna a relagdo Estado e
mercado ¢ muito proxima. O mercado ¢ o ambiente por exceléncia para surgimento de
empresas que contribuirdo para geracdo de emprego e renda e sdo fontes de recursos
tributarios para financiamento do Estado e das politicas publicas, e por sua vez o Estado
garante a seguranga juridica de contratos e acordos, bem como a protecdo da propriedade
privada através do seu papel de agente regulador.

Esta caracteristica promocional ¢ presente em constituicdes de diversos sistemas
juridicos®’. A Constituicdo Italiana estabelece que cabera ao Estado a promogio do trabalho*’,
da autonomia local das regides do pais’!, da pesquisa cientifica e técnica®? etc. Por sua vez a
Constituicdo Portuguesa também apresenta a funcdo promocional em seus dispositivos ao
elencar a promogao do desenvolvimento harmonioso de seu territorio, o bem-estar do povo,
bem como promover a pesquisa cientifica e a inova¢do tecnoldgica como mecanismo de
garantir autonomia nacional e reforgo da competitividade™>.

No Brasil, a Constituicio Federal de 1988 em diversos dispositivos®* revelou a
funcdo promocional ao atribuir ao Estado diversas obrigacdes, a exemplo do art. 218 ao
estabelecer que o Estado brasileiro “promovera e incentivard o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa, a tecnologia e a inovacao”.

Neste contexto, a funcdo promocional do direito como também transformadora,
personifica-se nas normas-objetivos, ou melhor, normas fins mais equilibradas®®. Bercovici
(2010, p. 402) por sua vez lembra que essas normas indicam fins/objetivos que devem ser
seguidos por todos os meios legais disponiveis com o intuito de edificar uma nova sociedade,
distinta da existente a0 momento da elaboragdo do texto constitucional, vinculadas a objetivos

socias ou coletivos, como ocorre com os principios da livre concorréncia, livre iniciativa e a

2 Percebe-se que a fungdo promocional perpassou os ordenamentos nacionais € se faz presente em tratados
internacionais em especial os de blocos econdmicos como o Tratado de Lisboa (2007) da Unido Europeia no
qual o art. 2° estabelece que a Unido Europeia tem por objetivo promover a paz, o bem-estar dos seus povos, o
desenvolvimento sustentavel da Europa e o crescimento econémico equilibrado.

30 Art. 4° da Constituicdo Italiana

31 Art. 5° da Constitui¢do Italiana

32 Art. 9° da Constituicdo Italiana

33 Respectivamente art. 9° alinea g e d; art. 73 da Constitui¢do da Republica Portuguesa

34 Em diversos dispositivos constitucionais percebe-se a fungdo promocional do direito como: art. 3; art. 170 e
seg.; art. 205 e art. 215 da CF.

35 Visto que o conceito de normas-objetivo advém do direito da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas —
URSS, com os estudos Chebanov e¢ Laptev, ¢ posteriormente do jurista brasileiro Eros Grau, normas que
estabelecem resultados concretos que devem ser alcangados (NORONHA, 2011, p. 99-100), todavia o regime da
URSS caracterizava-se por um exacerbado controle social no intuito de formatar a sociedade nos moldes
defendidos por uma ideologia ou um partido, diferente dos valores republicanos e democraticos pautados na
liberdade e igualdade da Constitui¢do Federal de 1988.
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reducdo das desigualdades sociais e regionais presentes na ordem econdmica constitucional®

(NORONHA, 2011, p. 101).

1.2 A ordem econdomica na Constituicio Federal e sua excéntrica conformacao

A atividade econdmica tem seu exercicio regulado por instituigdes, por um conjunto
de disposi¢des legais e institutos juridicos, nos quais os individuos respondem a esses
incentivos (TIMM, 2008, p. 13), em especial a ordem econdmica plasmada na Constituigdo
Federal no art. 170 e seguintes. Deste modo, a ordem juridica econdmica presente na Carta
Magna corresponde a fracdo do sistema juridico nacional que disciplina diretamente a
atividade econdmica, isto ¢, trata normativamente do dominio econdmico (BOMFIM, 2015, p.
54).

O art. 174 ao declarar o Estado como “agente normativo e regulador da atividade
econdmica que exercera as fungdes de fiscalizagdo e incentivo, como também planejamento,
sendo esta ultima fun¢do determinante para o setor publico e indicativa para setor privado”,
confirma esse papel da ordem econdmica constitucional.

Nesse contexto, lembra-se que o Estado de Democratico Direito ¢ uma politica
institucionalizada, que como bem defende Othon Lopes (2018, p. 110) “flui por meio de um
direito legitimo, garantindo a autonomia privada, [...] com exercicio da autonomia politica a
validar a producdo de normas”, em outras palavras, o Estado Democratico de Direito ¢ um
entre tantos sistemas sociais.

Todavia ainda persiste no sistema supracitado uma unido do sistema econdmico
capitalista com preocupacdes politicas de bem-estar (LOPES, 2018, p. 111) e nessa miriade
que se conforma a ordem economia constitucional brasileira, na tentativa de conciliar o

sistema capitalista com o sistema social em pleno desenvolvimento.

1.2.1 Fundamentos e objetivos da ordem econdémica

O Brasil apesar de escolher um o sistema econdmico capitalista, adotou o regime
intervencionista com toques de liberalismo, ao estabelecer principios da ordem econdmica
como livre concorréncia e a livre iniciativa, desta forma a Constituigdo Federal nao
estabeleceu uma Fazenda neutral, muito menos um intervencionismo sem limites, mas sim

nas palavras de Diego Bomfim (2015, p. 80) um intervencionismo programado, nos limites

36 Art. 170 caput, IV e VII da CF
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programados pela constituicdo, pautado na harmonizag@o de elementos relativamente dispares
como a fungdo social da propriedade, a livre iniciativa e a justica social.

A liberdade de iniciativa e a valorizacdo do trabalho sdo denominados
constitucionalmente como fundamentos e a existéncia digna e justi¢a social como finalidades
ou objetivos da ordem econdmica®’. Essa separacio em virtude do texto legal que pode soar
como uma diferenca semantica ndo prospera, pois Fabio Del Masso (2007, p. 43) lembra que
ambos possuem um carater principiologico, que serve de amparo a toda normatividade frente
ao dominio econdmico.

O que ird caracterizar uma norma como principioldgica ¢ seu contetido, a
abrangéncia desse contetdo, a abstratividade da sua hipotese de incidéncia (TAVARES,
2003, p. 135), visto que ha principios programaticos voltados a estabelecer metas e
finalidades, assim a escolha por chama-los de finalidade nao altera sua natureza.

A livre iniciativa busca garantir a liberdade de atividade, em outras palavras, a
liberdade de empreender, o que ndo induz a falso entendimento de uma liberdade sem limites
na exploracdo econdmica, pois outros principios a limitardo como o da justi¢a social, ou
disposi¢des legais como o Codigo do Consumidor®®. A liberdade de inciativa a0 mesmo
tempo que permite a possibilidade de criar e explorar uma atividade econdmica, exige ao ser
combinada com ordem econOmica a busca por consumidores/clientes de modo leal, evitando
praticas de atuacao que deteriam a concorréncia.

A valorizacdo do trabalho na ordem econdmica trouxe ao Estado a obrigagdo no
primeiro momento de buscar iniciativas com o setor privado para criagdo de postos de
trabalho, pois ¢ a melhor forma de valoriza-lo (DEL MASSO, 2007, p. 43), essa obrigacao
extrapola o simplorio entendimento de mera criacdo de vagas de trabalho, pois a valorizagao
inicia antes da prestagdo do servigo laboral, visto que criar esses postos a trabalhadores
desprovidos de valor produtivo, sem formacao ¢ insustentavel para a manuten¢do do sistema
econdmico, € se configuraria uma pseudo valorizagdo, por isso se utilizou o termo
fundamento ao referir-se a valorizagdo do trabalho, pois exige estudo, atuagdo e
desenvolvimento de politicas publicas.

A existéncia digna ¢ um dos fundamentos do Estado Brasileiro*® e base de todo o

ordenamento juridico, essa finalidade permeia a dignidade, que na maioria das defini¢des

37 Art. 170 da CF
3 T ein® 8.078/90
3 Art. 1°da CF
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doutrinarias hd proximidade com a filosofia Kantiana*’. No Direito Econdmico ¢ a premissa
que todos tenham condigdes minimas de existéncia, 0 minimo existencial, para a busca dos
seus objetivos em sociedade.

Por sua vez a justica social, tem por alcance a garantia de direitos e oportunidades
para que todos possam usufruir de suas necessidades basicas, todavia ha uma segunda fungao,
a de equilibrar as despropor¢des econdmicas e sociais geradas no sistema capitalista pelos
mais diversos motivos, € assim garantido acesso a educagdo, a saude, a cultura e as mais
variadas politicas publicas afirmativas, tornando-se uma questao Direitos Fundamentais, ainda

mais em um pais muito desigual como o Brasil.

1.2.2 Principios gerais da ordem economica

Ao tratar dos principios ¢ de extrema importancia fazer uma analise mesmo que bem
sucinta da definicdo do que sdo principios e diferencia-los de regras. Entende-se principios
como ideias norteadoras de carater harmonioso, racional e que buscam o sentido légico de um
sistema, entretanto o aspecto normativo dos principios s6 ocorreu na ultima fase do processo
de evolucao da doutrina juridica, denominada de pos-positivista (BERTONCINI, 2002, p. 33),
visto que na grande maioria da doutrina jusnaturalista e juspositivista os principios ndo eram
conferidos de natureza de norma de direito.

Assim os principios sdo mais genéricos, estabelecem verdadeiros programas de
acdes para o legislador, bem como para o intérprete. Giorgio Pino (2008, p. 17- 19) declara

que:

Na linguagem dos juristas e dos teéricos do direito, as normas consideradas
mais importantes sdo geralmente classificadas como "principios",
distinguindo-as de outros tipos de normas para as quais ¢ conveniente uma
maior adidfora de qualificagdo de "regras".

[...]

a) a distingdo entre regras e principios nao se refere a diferencas ontologicas
(existem "coisas" que sdo regras e "coisas" que sdo principios), mas sim
relacionais e graduais: qualificamos uma norma como principio quando ¢
mais genérico comparado a outros, possui um campo de aplicagdo mais
amplo, possui um (mais) caso aberto, etc.; e também quando a aplicagdo

40 Para Kant (2002) no plano/reino dos fins, tudo havera de ter um prego ou uma dignidade. Pois aquilo que nio
tem um preco, mas ¢ um valor relativo pode ser substituido por outra coisa equivalente, porém o que ndo tem
valor relativo, ¢ superior a qualquer prego, possui um valor interno e por isso ndo € possivel admitir um
substituto, e neste caso que se enquadra a dignidade.
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dessa norma ¢ influenciada por considera¢des relacionadas ao "peso" ou
"importancia" atribuida a ela; [tradugdo livre*!]

O doutrinador italiano reafirma a diferenca dos principios acerca das regras,
estabelecendo que a distingdo nao estd pautada na questdo ontologica, pois ambas sdo normas,
mas sim na estrutura relacional e gradual. Sendo desse modo, os principios mais genéricos,
com campo ¢ aplicacdo mais vastos, € por sua vez as regras sao prescrigdes mais especificas,
que estabelecem pressupostos € consequéncias determinas, em outras palavras, as regras sao
confeccionadas para aplicacao de uma situacao singular.

Os principios possuem trés fungdes bésicas para realismo juridico italiano, a
produgdo, a interpretacdo e a integragdo do direito (GUASTINI, 2005, P. 199), a produgao diz
a possibilidade de os principios serem amparo para producdo de regras juridicas, regras estas,
que serviram de regulamentacdo do comportamento humano.

No que tange a interpreta¢do do direito, sdo empregados para justificar determinada
interpretacdo, pois assim, em caso da possibilidade de duas interpretagdes conflitantes em
face de uma disposicao legal, a interpretacdo mais correta serd a que estd de acordo com os
principios que se aplicam ao caso concreto, em especial os principios constitucionais.

A integragdo do direito, ¢ a fun¢do dos principios quando o jurista se depara com
uma lacuna ou antinomia juridica, pois as legislagdes carecem de perfeicdao e sofrem com as
ambiguidades semanticas, assim, os principios servem de sustento e elo na presenca destas
situagoes.

Stela Campos (2016, p. 113) lembra que Riccardo Guastini entende que os principios
sd0 uma espécie do género norma, € nao o entendimento costumeiro de contraposi¢do entre
ambos e que para o principio ser assim identificado, depende em especial, da valoragao
normativa dada pelo intérprete.

Todavia, isso nao enseja a possibilidade de preenchimento de lacunas no
ordenamento pelo direito natural, em outras palavras, principios de justica ndo positivados no

ordenamento vigente, ndo podem servir de fundamento para valoragdo normativa (SILVA,

4 No original: “Nel linguaggio dei giuristi e dei teorici del diritto, le norme considerate pii importanti vengono
solitamente qualificate come “principi”, in cio distinguendole da altri tipi di norme cui conviene la piu adiafora
qualificazione di “regole”.

[-]

a) la distinzione tra regole e principi non fa riferimento a differenze di tipo ontologico (ci sono “cose” che sono
regole e “cose” che sono principi), ma piuttosto di tipo relazionale e graduale: qualifichiamo una norma come
principi quando é piu generica rispetto ad altre, ha un campo di applicazione piu ampio, ha una fattispecie (piu)
aperta, ecc.; e inoltre quando l’applicazione di quella norma é influenzata da considerazioni relative al “peso”
o “importanza” ad essa attribuita;”
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2016, p. 115) e muito menos os ndo deduziveis de disposicdo, fragmento ou conjuntos delas
presentes no ordenamento.

Neste sentido, os fundamentos e objetivos da ordem econdmica presentes no caput
art. 170 da CF, possuem natureza juridica principioldgica, em conformidade com os
principios enumerados nos incisos do artigo supracitado. Nesses incisos se apresentam o0s
principios considerados explicitos, pois outros principios presentes na Carta Magna também
podem servir de informadores para atividade econdmica (DEL MASSO, 2007, p. 48) como
ocorre com os arts. 218 e 219 que tratam de ciéncia e tecnologia, tema muito caro para o
presente trabalho.

A Constituicdo Federal elenca como principios da ordem econdomica a soberania
nacional, propriedade privada, a fungdo social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa
do consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais, a
busca do pleno emprego e o tratamento favorecido as empresas de pequeno porte*?.

A soberania nacional que também constitui um fundamento da Republica Federativa
do Brasil®®, na ordem econdmica tem o intuito de fortalecer e alicercar uma economia
nacional independente, o que ndo se pode entender como uma economia isolada, mas sim sem
ingeréncia externa, por sua vez o constituinte de 1988 buscou ndo romper com o sistema
capitalista como assevera José A. da Silva (2014, P. 884), mas o objetivo era a formacao de
um capitalismo nacional autébnomo, nao dependente da influéncia externa.

A propriedade privada e a fungdo social da propriedade na ordem econdmica
exprimem o reconhecimento pelo constituinte dos direitos do dominio da propriedade, da
coisa, que os sao inerentes. E torna-se um dos sustentdculos da livre iniciativa, pois assim
pode-se empregar os bens do qual se possui na realizacdo de atividades econdmicas, bem
como usufruir dos resultados da sua exploragdo. Todavia, a propria constituicdo prevé
mecanismos de harmonizag¢do dos direitos e interesses dos que possuem os bens de producao
com os direitos fundamentais assegurados no ordenamento juridico dos trabalhadores e da
sociedade.

Pietro Perlingieri (2002, p. 230) relata que a “propriedade privada ndo pode ser
esvaziada e entendida como um titulo de nobreza, muito menos como um desvalor, mas sim,
um instrumento de garantia do pluralismo e de defesa em relacdo de qualquer tentativa de

estatismo desmedido”.

42 Art. 170,1aIX da CF
43 Art. 1°,1da CF
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A fungdo social da propriedade na ordem econdmica afastou a conotagdo absoluta
em face da autonomia da vontade do proprietéario, o conteudo da propriedade serd alcangando
por centros de interesse extra proprietarios, que serao regulados no ambito da relacdo juridica
no choque entre os interesses pessoais de quem detém o bem com os interesses gerais da
sociedade, no qual estes limitaram os direitos daquele.

O objetivo da livre concorréncia ¢ garantir a ordem econdmica, estimular a
competitividade, impedindo que abusos ocorram, evitando-se a concentragdo de mercado, e
que o mercado seja explorado pelo numero maximo possivel de agentes (DEL MASSO, 2007,
p. 50). A livre concorréncia ¢ indispensavel para funcionamento de um sistema capitalista
pautado na legalidade e em trocas voluntarias (SANTOS, 2003, p. 54-60) e fundamental para
melhora competitiva das empresas, visto que precisardo constantemente aprimorar seus
processos € métodos tecnoldgicos para oferecer ao mercado consumidor o melhor produto ao
menor custo possivel.

O art. 5°, XXXII da Constituicdo Federal buscou sinalizar a necessidade da prote¢ao
do consumidor como direito fundamental, a ordem econdmica veio reforgar que a atividade
econOmica deve prezar por essa defesa, o que ocasionou na promulgacao do Codigo do
Consumidor. E como principio da ordem econdmica, estabeleceu a possibilidade de
intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico como mecanismo de proteger as relagcdes
de consumo e a protecao de direitos, em virtude dos desiquilibrios de poder na relagdo
fornecedor e consumidor.

A protecao do meio ambiente ¢ uma demonstragdo clara da excéntrica conformagao
da ordem econdmica, pois de lado privilegia a liberdade da atividade econdmica ao mesmo
tempo que busca harmonizar com outros objetivos, estabelecendo um guadro de regras e
dentro deste a atividade econdmica ¢ livre. Valido lembrar que a questdo de defesa do meio
ambiente ¢ fundamental para a busca de um desenvolvimento nacional sustentdvel, em
consonancia com os objetivos da Republica Federativa do Brasil**.

Os principios da redugdo das desigualdades regionais e sociais € a busca do pleno
emprego se casam, visto que a reducdo de desigualdades ¢ um tema muito importante na
Carta Magna®®, pois em varios momentos a constituicio busca estabelecer mecanismos para
alcancar esse objetivo devido ao abismo social presente no pais.

O pleno emprego , ou melhor a sua busca, ¢ fundamental como mecanismo de

combate as desigualdades sociais, porém esse principio ndo pode ser entendido somente como

4 Art. 3° da CF.
45 Art. 3%, 43; 165 §7° e 170, VII da CF
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um “ndo-desemprego” a todo e qualquer custo, mas a busca do pleno emprego ¢ fruto de uma
economia em pleno e eficiente funcionamento, no qual Estado a partir da sua estrutura
administrativa ira estimular de razoavel os agentes econdmicos a geracado de maior nimero
de empregos possiveis (DEL MASSO, 2007, p. 54-55).

Para José A. da Silva (2014, p. 808 e seguintes) os principios da defesa do
consumidor, defesa do meio ambiente, a reducdo das desigualdades regionais e sociais e a
busca do pleno emprego sdo principios de integracdo, pois seu intuito ¢ de resolver os
“problemas de marginalizagdo regional e social”, eles se integram/complementam para buscar
uma solucdo aos problemas tdo marcantes na realidade brasileira, a pobreza e as
desigualdades.

O principio do tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional
de pequeno porte, vem como um mecanismo de auxilio e protecdo dessas empresas que
constituem significativo contingente no mercado nacional, atualmente correspondem em
média 99% das empresas em atividade no Brasil e correspondem a mais de 52% do trabalho
assalariado (SEBRAE, 2018 p.50 e 248), estando muito mais expostas as oscilagcdes
econOmicas ¢ a demais fatores exdgenos, como a crise sanitdria € econdmica causada pelo
Covid-19%, por este e outros motivos que a Constituicdo Federal determinou um tratamento

diferenciado a esses perfis de empresa.

1.2.3 Intervenc¢io do Estado na economia

A economia moderna rompe fronteiras entre empreendedores e consumidores, bem
como limita os poderes dos Estados de determinar as escolhas e o ritmo econdmico. A relagdo
Estado e economia sempre foi complexa devido a existéncia de diversas correntes politicas e
econdmicas que atribuem diferentes papéis ao Estado, indo da sua inexisténcia, como o
anarcocapitalismo*’ ao total controle pelo Estado de assuntos econdmicos, como o socialismo.
Esses preceitos regem as politicas de Estado, assim como afetam as pessoas e seus planos de

vida.

4 Em torno de 600 mil micro e pequenas empresas fecharam as portas € 9 milhdes de funcionarios foram
demitidos em razao dos efeitos econdmicos da pandemia do corona virus até o més de abril de 2020 (SEBRAE,
2020, p. 9). Em virtude desses efeitos, foi promulgada a Medida Provisoria n° 932, que reduziu as aliquotas de
contribuigdes do servigos sociais autonomos, também chamados de sistema S e a Lei 13.999/2020 que institui o
Programa Nacional de Apoio as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte — PRONAMPE, criando uma
linha especial de crédito, voltado para o capital de giro no intuito do desenvolvimento e fortalecimento dos
pequenos negocios.

47 Anarcocapitalismo: Pode também ser chamado de anarquismo de livre mercado, anarquismo libertario ou
anarcoliberalismo, ¢ uma filosofia politica capitalista que promove a anarquia através da eliminag@o do Estado e
a protecdo, a soberania do individuo através da propriedade privada e do livre mercado (VERNAGLIONE, 2009)

41



Em meio a estes extremos surgem teoria liberais e teorias mais intervencionais, a
exemplo de teoria liberais cita-se os adeptos da escola de Chicago, da escola austriaca, da
escola da escolha publica e a neoinstitucional (FRIEDMAN, 2019; MISES, 2018; BUTLER,
2015; NORTH, 2018), por sua vez, tratando-se de escolas mais intervencionistas exemplifica-
se com a escola keynesiana, a desenvolvimentista, a neokeynesiana e a teoria monetaria
moderna (KEYNES, 2017; MOLLO; FONSECA, 2013; AMADEO; DUTT, 1987,
HILDALGO; MORUNO, 2017).

A questao da Interven¢do do Estado na economia e, por consequéncia, uma politica
interventiva estd pautada na defesa por muitos que o mercado ndo ¢é perfeito e gera
externalidades negativas, corrobora injusti¢as, amplia desigualdades sociais, mercantiliza as
relagdes humanas (PIKETTY, 2014; CUNHA; VASCONCELQOS, 2012).

O dilema que se apresenta ¢ se caberia ao Estado corrigir falhas do mercado, e quais
falhas de mercado e de que forma o Estado poderia corrigi-las. Observa-se que apesar da
tentativa de se manter um nivel baixo de intervengdes estatais na economia, a sua amplitude ¢
crescente (WORLD BANK, 2017; FURCERI et al, 2018) tendo em vista a constante
necessidade de seguranca social e econdmica, bem como as recorrentes crises economicas no
ultimo século.

Ao voltar-se os olhos para o ordenamento juridico nacional, em especial a
Constituicao Federal, percebe-se que ha a previsdo de duplo mecanismo de intervengdo do
Estado brasileiro na economia.

Primeiro, a possibilidade de intervengao direta, em um carater de excegdo por forga
do art. 173 da Carta Magna, de modo restrito € nos limites constitucionais. Em segundo, a
intervengao indireta, no qual o Estado atua como agente regulador-normativo como estabelece
o art. 174 da CF, no qual o Estado exercera, na forma da lei, fun¢des de fiscalizagdo e
incentivo, a fun¢do de planejamento por sua vez serd determinante para o setor publico e
indicativa para o setor privado, visto que o constituinte utilizou na redacdo o pronome este €
ndo estes ou esses, assim, nao caberia ao Estado intervir ao ponto de planejar a atividade

econdmica*®.

48 Nesse interim, Kirchhof (2016, p.119) escreve que “Se o Estado é financiado por meio da tributagdo, esse
instrumento financeiro ¢ explicado pela rentncia constitucional a um modelo de Estado empresario. Fosse o
Estado financiado pelos rendimentos de seu patrimonio e das empresas estatais, ele seria obrigado a eliminar a
atividade economica privada, retirando dos empreendedores o direito a atividade profissional e & garantia da
propriedade. O Estado que respeita as liberdades, por outro lado, garantido aos titulares a liberdade de atividade
econdmica e profissional, bem como o direito de propriedade, deve ser financiado por meio da participagdo no
sucesso econdmico dos individuos, isto é, por meio da tributag@o. Por esta razao o Direito Constitucional alemao
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Nesse sentido, Diego Bomfim (2015, p. 61) estabelece que a interven¢do direta do
Estado na econdmica podem se configurar em duas modalidades. A intervengao direta se dara
por: a) por absorc¢ao: quando ocorre a assunc¢do integral de determinada atividade econdmica
pelo Estado e; b) por participagdo: no momento que hd a assun¢do parcial da atividade
econdmica pelo Estado.

A intervenc¢ao indireta, por sua vez sera: a) por direcdo: quando hé determinagdo para
que os agentes econdmicos empreendam determinadas condutas, em virtude de disposig¢des
legais repressivas, isto €, moldam o quadro de atuagdo do setor privado, a exemplo o Codigo
do Consumidor e; b) por inducdo: sdo incentivos positivos ou estimulos negativos para que os
agentes economicos no mercado nacional tenham determinada condutas, por meio de normas
juridicas promocionais, neste contexto se encontra a normas de carater extrafiscal.

Esse arranjo escolhido pelo constituinte, foi fundamental para separacdo do Estado e
o dominio da economia pelos participes privados, pois ¢ necessario para manuten¢do de um
Estado Fiscal a apropriagdo de parcela do patrimdnio privado via imposi¢do tributdria
(NABAIS, 2012, p. 198). Assim, a liberdade econdmica dos agentes privados na economia de
mercado acaba por propiciar uma vasta gama de hipoteses de incidéncia tributérias, hipoteses

estas, fontes de recursos do Estado Fiscal (GUIMARAES; TUPIASSU, 2019, p. 10).

1.2.3.1 Intervencio direta do Estado no dominio economico

A intervencao direta do Estado no dominio econdmico esta ancorada no caput do art.
173 da CF, no qual a “exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida
quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei”, demonstrando o carater limitador dessa atuacao.

Os termos seguranca nacional e relevante interesse coletivo podem parecer no
primeiro momento vagos, ou de amplidao seméantica, mas como lembra Diego Bomfim (2015,
p. 62) ¢ uma regra de exce¢do objetiva, pois garante aos particulares que a intervencao do
Estado nao sera desarrazoada, mas sim em situagdes extremas.

Ressalta-se que, os demais paragrafos e incisos do artigo supracitado estabelecem
outras condicionantes dessa atuacdo direta estatal. O § 2° estabelece que as empresas publicas

e as sociedades de economia mista ndo poderao gozar de privilégios fiscais. O § 4° estabelece

define que o tributo é o prego da liberdade”. Assim a liberdade econémica dos individuos no mercado ¢
fundamental para um Estado Fiscal.
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que a lei reprimird o abuso de poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia, bem como o aumento arbitrario de lucros.

Esse regime adotado em consonancia com os fundamentos da ordem econdomica
constitucional na valorizagao do trabalho humano e a livre iniciativa, apresenta a clara opgao
do constituinte em determinar a impossibilidade da estatizacdo da economia, que ocorreria
pelo dirigismo econdmico (BOMFIM, 2015, p. 62).

A exploragao pelo Estado de atividades econdmicas ndo reside seu regime juridico
somente em disposi¢des constitucionais, normas infraconstitucionais também estabelecem
limites desta atuagdo, a exemplo a Lei n® 6.404/1976, também conhecida como Lei das S.A.,
ao dispor sobre as sociedades de economia mista.

O arranjo constitucional demonstra a cautela por parte do constituinte ao regular a
atuacao direta do Estado na economia, percebe-se a preocupagdao com principios como a livre
concorréncia na atuagdo direta e pontual, preservando assim a economia de mercado mesmo

sem a sua deletéria pureza (DELL MASSO, 2007, p.58).

1.2.3.2 Intervencio indireta do Estado sobre o dominio econdomico

Utiliza-se a preposicao sobre em vez de no, primeiro, pois o significado daquela
preposicao indica algo que ndo estéd incluso no que se refere, mas que o observa e/ou interfere.
Segundo por se caracterizar como poder regulador do Estado, a intervencdo indireta nao
poderia ser no, pois configuraria uma atecnia semantica, visto que o Estado ndo pratica a
atividade, mas funciona como normatizador das atividades econdmicas dos particulares no
mercado.

Sendo assim, esta modalidade de intervencao ocorre em virtude do poder regulador
normativo do Estado, em especial nos termos do caput do art. 174 da CF*. Vale notar que
ndo ha necessidade de diferenciar agente normativo e regulador, pois de acordo com os

150

pressupostos presentes no item 1.1 e 1.2, a regulamentagdo formal>® das condutas humanas ¢

49 Art. 174 da CF — Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.
0 S3o instituigdes formais, que ocasionam restricdes formais, estabelecidas por uma autoridade competente,
visto que em sociedades mais complexas diretamente ligadas a crescente especializagdo e divisdo do trabalho,
surge a necessidade de sistemas legais hierarquicos com estruturas que especifiquem as relagdes “mandante-
agente” para resoluciio de disputas complexas, ¢ caso de constitui¢des, leis, decretos, instru¢cdes normativas etc.
Diferente de institui¢des informais, que por sua vez geram restrigoes informais, sdo geralmente regras ndo
escritas da sociedade, tradigdes e aspectos culturais que moldam o comportamento em sociedade (NORTH,
2018, p. 70-88).
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empreendimento estatal alcangado por meio de disposi¢cdes prescritivas no ordenamento
juridico.

A intervenc¢ao indireta sera por dire¢do ao passo que se utiliza de normas repressivas
de conduta, deste modo percebe-se que ndo ha possibilidades de escolha de qual conduta
devera ser adotada pelo particular, pois o descumprimento de determinada norma, terd por
consequéncia sujeitar-se as sanc¢des previstas (BOMFIM, 2015, p. 64-65).

Desse modo, percebe-se a uso dos modais dednticos proibido e obrigatorio, no qual o
desrespeito a norma primaria ensejara a aplicagdo da norma secundaria sancionatoria.

Quando se trata de intervencao indireta na modalidade de inducao, surge o escopo de
estimulo ou desestimulo de determinada conduta ou pratica, surgindo assim, prémios como
consequéncia da realizacao da hipdtese normativa (BOMFIM, 2015, p. 64). Neste contexto,
ha a possibilidade de escolha de conduta do agente, pois avaliara os ganhos em face do status
quo ao praticar determinada conduta incentivada pela disposi¢ao juridica.

Na indugdo ha a utilizacdo do modal dedntico permitido, ndo residindo a utilizacao
dos modais proibido ou obrigatorio, mas sim, ¢ 0 mecanismo propicio para utilizagdo de
normas promocionais que permitam o “manejo de normas tributarias extrafiscais como
instrumentos de intervencdo do Estado” (BOMFIM, 2015, p. 65).

Na atuacdo indireta de estimulo e apoio a atividade economica empreendida pelos
particulares, o Estado brasileiro busca alcangar objetivos da politica fiscal e econdmica
nacional, ancorados nos objetivos constitucionais como reduzir as desigualdades regionais e
sociais’!.

Paul Samuelson e Nordhaus (2009, p. 382) alertam que os principais instrumentos da
politica econdmica sao a politica fiscal por meio dos gastos, da tributacao e do endividamento
e, a politica monetaria encabegada pelo Banco Central, no escopo de alcangar os objetivos que
guiam a politica economica.

Em paises desenvolvidos e, ndo diferente em paises emergentes como o Brasil, a
politica econdmica tem como objetivos fundamentais “assegurar o crescimento sustentado da
economia, o pleno emprego dos fatores de producdo, particularmente da mao de obra, uma
relativa estabilidade de precos, e garantir o equilibrio da balanca de pagamentos”
(FONSECA, 2017, p. 180). E para alcangar estes objetivos o Estado brasileiro utiliza-se de
incentivos fiscais nas mais diversas areas, incentivos a cultura, a inovag¢ao, a educagao, a

prote¢do do meio ambiente etc.

St Art. 3°, 111 da CF.
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1.3 Politica fiscal e a extrafiscalidade programada e programatica na Constituicio
Federal

A politica fiscal ¢ o modo pelo qual o governo arrecada receitas e realiza suas
despesas, com o intuito de cumprir com trés objetivos gerais: a estabilizacdo
macroecondmica, a alocagdo de recursos, a redistribuicdo da renda, a manuten¢do da sua
propria estrutura e a prestacio de servigos publicos>> (LOPREATO, 2006, p. 02-06).

Nesse contexto, que permeia a utilizacdo de incentivos fiscais, pautados na
extrafiscalidade, visto que se configuram gastos fiscais ao Estado e beneficios para particular,
em especial, tratando-se de incentivos a inovagdo que visam corroborar com o
desenvolvimento econdmico nacional e estariam abarcado pelos objetivos de estabilizagao
econdmica e alocacao de recursos da politica fiscal nacional.

Assim, qualquer politica fiscal de incentivos deve buscar um arranjo juridico que dé
0 retorno socioecondmico necessario e esperado, visto que o ganho social com a
extrafiscalidade deve ser igual ou maior que o ganho vindo da acdo estatal, pois se menor,
pelo principio da eficiéncia® nio teria lugar na politica fiscal nacional.

Os tributos configuram-se como a principal fonte de receita do Estado com o intuito
de cumprir suas obrigacdes, todavia ¢ valido lembrar que a tributagdo ocasiona efeitos
econOmicos, tanto por gerar novas distor¢des, como também pelos instrumentos de
minimiza¢do de danos e a sua func¢do indutora (SCHOUERI, 2005).

A tributagdo ndao ¢ mais vislumbrada somente como uma fungdo meramente
arrecadatoria, mas sim, paralelamente hd uma fun¢do indutora de comportamento
(SCHOUERI, 2019, p. 36), a extrafiscalidade, e neste caso os incentivos tributarios, tem o
escopo de gerar efeitos distributivos, alocativos e estabilizadores.

Leandro Paulsen (2017, p. 25-26) lembra que os tributos sempre oneram situagdes ou
operagdes que incidem, e por este motivo, influenciam o comportamento dos agentes
economicos, sendo assim, muitas vezes os tributos sdo instituidos e estruturados com
finalidades além das arrecadatorias.

Para Paulo de Barros (2018, p. 217) o manejo de elementos juridicos usados na

configuragdo dos tributos, perseguindo objetivos alheios a arrecadacdo com o intuito de

32 Segundo o Tesouro Nacional estes objetivos gerais consistem em: A fun¢do estabilizadora ¢ a promocao do
crescimento econdmico sustentado, com baixo desemprego e estabilidade de precos. A fungdo alocativa consiste
no fornecimento eficiente de bens e servigos publicos, compensando as falhas de mercado. A fungdo
redistributiva por sua vez visa assegurar a distribuicdo equitativa da renda (STN, 2020a).

3 Art. 37 da Constituicao Federal.
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prestigiar determinadas situagdes, podendo ser sociais, politicas ou economicamente valiosas,
configura-se a extrafiscalidade.

Stela Campos (2017, p.54) prolata que na extrafiscalidade se tem a utilizagdo de
institutos juridicos ou técnicas legislativas tributarias, na necessidade de o Estado intervir
sobre dominio econdmico, a fim de atrair os sujeitos para realizacdo de determinadas praticas.

Esta perspectiva extrafiscal tem seu fundamento no papel do Estado
intervencionista®, que ao mesmo tempo regula o mercado, também ¢ (re)distribuidor de
riquezas, no intuito de alcancar a efetivagio de direitos fundamentais (MACEDO SCAFF,
2017, p. 22-24).

Porém deve ser lembrado que o Estado brasileiro ¢ um Estado fiscal e ndo um Estado
tributario™, e nesse modelo, a fiscalidade niio se resume meramente no aspecto tributario
(NABAIS, 2012, p. 199-200), pois ao mesmo tempo ¢ um Estado liberal quanto social e o
desafio ¢ harmonizar essas duas perspectivas. Assim, a atividade financeira do Estado ¢ a
dindmica pela qual o Estado arrecada, reparte, gasta, endivida-se e controla as finangas da
coletividade, com o escopo maior de alcangar os objetivos constitucionais (SCAFF, 2018, p.
80).

Arthur Guimaraes e Eduarda Tupiassu (2019, p. 09) lembram que o Estado fiscal ndo
¢ uma inovacao da Constituicdo Federal de 1988, pois ao promover a separagdo entre fazenda
publica e o imperador, como também a extingao de privilégios da nobreza e priorizar as
receitas de tributos e empréstimos face as rendas do patrimonio real, a Constituicdo Imperial
de 1824, institui o Estado fiscal, o qual aperfeicoou-se com o surgimento das necessidades
financeiras nacionais.

A extrafiscalidade ndo se esgota em aspectos meramente tributarios, perpassando por
outras ordens. Incentivos fiscais sdo instrumentos de indug¢do de comportamento, no qual o

Estado fiscal se utiliza para alcancar determinados objetivos.

% 0 alcance da interven¢do econdmica do Estado é tema de calorosos debates, hd economistas que defendem
uma maior intervengdo como John M. Keynes, 4 feoria geral do emprego, do juro e da moeda, 2017; Paul R.
Krugman, Internacional economics: Theory and policy, 2003; uma intervencdo mais moderada no caso de
Joseph A. Schumpeter, Capitalismo, Socialismo e Democracia, 2017; ou a menor possivel como Friedrich A. V.
Hayek, Law, Legislation and Liberty, 2013. Esses Debates alcangam o ambito juridico, incluindo a utilizagao de
tributos como LEONI, Bruno, La liberta et le droit, 2006; ¢ Michel Bouvier, Introduction au droit fiscal général
et a la théorie de l'impot, 2001.

35 Em contra partida ao Estado fiscal ha o Estado ndo-fiscal, no qual a gera¢do de suas receitas advém da
exploragdo do seu proprio patrimonio, no caso dos Estados absolutistas, ou na exploracdo de atividades
econdmicas, os Estados socialistas e o Estado tributario no qual suas receitas advém somente de tributos
(NABALIS, 2012, p. 193-200).
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Ultrapassa-se a simples concep¢ao de utilizagdo de tributos para outras finalidades,
além da arrecadatoria e alcanca outras ordens, como a crediticia, a financeira e patrimonial,
pois todas atingem o erario, o tesouro publico, isto ¢, a atividade financeira estatal.

Estas atividades t€ém o intuito de satisfazer a manuten¢ao do Estado, bem como as
necessidades socioecondmicas nacionais que surgirem, mesmo que a maior fonte de receita e
os principais mecanismos de indu¢do de comportamento pelo Estado fiscal sejam os tributos,
e por isso, estes meregam uma atengao mais cuidadosa.

Nesse sentindo, Diego Bomfim (2015, p. 75-80) prolata que do ponto de vista da
ciéncia econdmica hd a defesa da ineficiéncia dos tributos para gerar alocagdes 6timas no
mercado, e deste modo devem ser instituidos buscando gerar as menores distor¢des possiveis.
Porém o texto constitucional estabeleceu diversas medidas e instrumentos que seguem
caminho diverso do defendido pela ciéncia econOmica.

A Carta Magna ndo estabeleceu uma folha em branco a intervengdo, mas em seu
proprio texto definiu limites, entre eles verdadeiros principios limitadores ao poder de
tributar’®, e ndo se esgotam s6 no aspecto tributario, visto que foi analitica ao resguardar em
varios momentos as liberdade de mercado dos individuos em empreender, pautados na sua
autonomia privada.

Uma das preocupacdes com os impactos econdmicos causados pelos incentivos
fiscais, reside no fato que ocasionalmente esses incentivos funcionam como um mecanismo
de regulagdo econdmica hibrida, pois sdo soft ao ndo impor que sejam seguidos seus
condicionantes, e hard, visto que podem causar distor¢des econdmicas e dependéncia do setor
privado®’, como também sio muito sensiveis a influxos politicos.

Por essas razdes que a extrafiscalidade, que funciona como um instrumento de
intervengdo-regulacdo da atividade econdmica, apresenta-se com um carater programado
constitucionalmente, pois deve ser exercida nos limites estabelecidos pelo proprio texto

constitucional.

56 Principio da legalidade ancorado no art. 5°, II e art. 150, I, CF; Principio da anterioridade no art. 150, III, CF;
Principio da capacidade contributiva no art. 145, §1°, CF; Principio do ndo-confisco art. 150, I'V.
57 Ricardo Lobo Torres (2009, p. 391) defende que a extrafiscalidade diluida na fiscalidade tem o condio de
exercer variadas tarefas de politica econdmica sem o surgimento de obstaculos ao livre jogo da economia, neste
sentido discorda-se, pois a auséncia de melhores critérios de controle, como no caso brasileiro, ¢ a ndo
observancias de preceitos da ordem econdmica coloca em cheque a pretensa neutralidade econdmica da
extrafiscalidade, pois se neutra fosse ndo faria sentido usa-la como mecanismo de incentivos, observa-se isto em
varios estudos, quando analisada a extrafiscalidade e as distor¢des econdmicas criadas ou solucionadas, deste
modo, podera ser uma espada de dois gumes, o que dira quais resultados alcangara sera seu arranjo juridico (UE,
2009; OCDE, 2007b; BOURNAKIS; MALLICK, 2018).
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Do mesmo modo a extrafiscalidade no ordenamento juridico nacional também possui
carater programatico®, pois a Constituicio Federal nio s6 estabelece limites, mas define
instrumentos, modos, tarefas de a¢ao a serem concretizados pelo Estado, um exemplo claro ¢
o art. 3° da CF, aos estabelecer os objetivos da Republica Federativa do Brasil, que repercute
nas finalidades que devem ser buscadas e alcancadas com a extrafiscalidade ancorada na
politica fiscal nacional, em outras palavras, configurando-se normas-objetivos ou normas fins

que regerao toda e qualquer politica publica em ambito nacional.

1.3.1 Da neutralidade econémica dos tributos a inducio de comportamentos: notas sobre
capacidade contributiva, receptiva e a isonomia tributaria

O entendimento econdmico sobre a neutralidade dos tributos esta ancorado na defesa
econOmica da ineficiéncia dos tributos para alocagdes 6tima no mercado, algo ja prolatado no
item 1.3, assim, um sistema tributério ideal teria uma tnica funcao, a fiscal®’.

Os tributos constituiriam um meio para obter receitas que deveriam limitar-se ao
minimo possivel para enfrentamento das despesas do Estado, em consonancia com as regras
de Edimburgo — leave them as you find the rule of taxation — seguindo as quatro carateristicas
dos tributos fortemente defendidas no entendimento da doutrina juridico tributaria do século
XIX ao inicio de XX, a saber: ser minimo, geral, proporcional e exclusivamente fiscal
(NEURRISSE, 1978)%.

Porém a Constituigdo Federal brasileira nao adotou uma fazenda neutral, mas
permitiu e autorizou a utiliza¢do da funcdo extrafiscal dos tributos como instrumento para o
alcance dos objetivos constitucionais.

E notério o entendimento que ndo importa a estrutura do sistema tributario ou o
arranjo do mercado, os tributos influenciardo decisdes de mercado, pois os individuos em
sociedade e as companhias responderdo aos incentivos e desincentivos presentes no sistema
tributario posto. O risco reside no fato da economia de uma nacao ser regida pelo sistema

tributario em virtude de um sistema massivo € complexo, o que parece ocorrer no Brasil

8 O termo foi cunhado pelo constitucionalista italiano Vezio Crisafulli na Obra: In La Costituzione e le sue
disposizioni di principio, 1952 (SIRIMARCO, 2017, p. 06). Segundo José Afonso da Silva (1998, p. 84), sdo
aquelas que tragam principios a serem cumpridos pelo Estado visando a realizacdo de fins sociais. Canotilho
(2003, p. 217) prolata que a ideia de programatica se associa com o carater dirigente estabelecido nas
constitui¢des, determinando um comando de agdo ao Estado para realizacdo de metas programaticas presentes na
Carta Magna.

59 Pensamento consolidado nos ensinamentos do doutrinador italiano Benvenuto Grisiotti, considerado por
muitos o jurista o construtor do principio da capacidade contributiva em face dos tributos (GHESSI, 2001;
GREGORIO, 2007; MOREIRA, 2014).

%0 Entendimento dos doutrinadores italianos Francesco Forte e Lorenzo Einaudi e do doutrinador alemio Ernst
Von Blumenstein (BERNASCONI, 2016)
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devido a sua alta complexidade no qual as empresas gastam mais de duas mil horas com
burocracia tributaria (OCDE, 2018, p. 63).

Nesse diapasdo, € imperioso tecer comentarios sobre a capacidade contributiva e
receptiva. A capacidade contributiva, ou capacidade econdmica® como é consagrada na
Constituicdo Federal, advém da méaxima que quem tem mais riquezas deve contribuir com
mais recursos em face da arrecadacdo publica (SCAFF, 2018, p. 278) ¢ um principio
estruturante do sistema tributario nacional.

Por sua vez a capacidade receptiva que em linhas gerais pode ser entendida como
quem tem menos recursos/riquezas serd alvo de maiores gastos publicos, ndo se esgota
somente nos gastos diretos estatais, mas alcanga os incentivos fiscais, visto que, a
extrafiscalidade deve pautar-se na razoabilidade, pois seria contraproducente quem nao
precisa, ou ndo demonstra ganhos sociais e privados receber incentivos, sejam eles de
quaisquer naturezas.

A par dessa perspectiva, a relacdo entre as capacidades se cruzam com a isonomia
tributaria, e ndo ¢ de se estranhar que a operacionalizacdo da isonomia tributaria dependera da
capacidade contributiva (COELHO, 1999, p. 80), bem como da capacidade receptiva.

A isonomia tributdria estd ancorada no questionamento de quando se deve dar
tratamento tributério diferenciado, e para isso de modo bem claro Rodrigo Nogueira (2020, p.
84) dispde que isso dependera das verificagdes das razoes justificadoras dessa discriminagao,
quando ha razdes para diferenciar os contribuintes, ndo estardo em situacdo de equivaléncia,
logo se ndo ha razoes se faz presente a equivaléncia, e assim um tratamento desigual ndo seria
permitido.

Humberto Avila (2009, p. 150) escreve que mesmo que se afaste a igualdade ocorre a
exigéncia de justificativas a altura da sua estatura constitucional, e ainda que exista as razdes
para o afastamento do tratamento igual, a igualdade ainda persistird como critério de validade
dessa pratica de distanciamento.

No que concerne a isonomia tributdria Humberto Avila (2009, p. 160 e seg.) tem o
entendimento que ela se perfaz em trés critérios adequagdo, necessidade e proporcionalidade.
Para apresentar de modo breve nas palavras do autor a adequagdo seria “a medida cuja

realizagdo provoque efeitos que contribuam para a promocdo gradual da finalidade

6! Ha autores que entendem que existe uma diferenca entre os termos capacidade contributiva € capacidade
econdmica, como Heleno Torres (2011, p. 599 e seg.), visto que para o autor a capacidade contributiva surge da
capacidade econdmica do contribuinte, garantindo assim que seja preservado o minimo em matéria tributaria, em
outras palavras, e a parcela econdmica do contribuinte que sobre os quis incide a matéria tributaria, por sua vez a
capacidade economica configura-se como um aspecto/dado econdmico com contornos juridicos.
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extrafiscal” (AVILA, 2009, p. 162), a necessidade “a medida que, dentre todas aquelas
disponiveis e igualmente adequadas para atingir dada finalidade, seja a menos restritiva
relativamente ao principio da igualdade” (AVILA, 2009, p. 162), a proporcionalidade “é a
medida cuja utilizagdo provoque mais efeitos positivos do que negativos a promogao dos
principios constitucionais” (AVILA, 2009, p. 163).

Por esse angulo, a politica/tributagdo extrafiscal devera passar em especial pelo crivo

do critério da proporcionalidade® (AVILA, 2009, p. 161-162):

Quando, porém, os tributos se destinarem a atingir uma finalidade
extrafiscal, porque instituidos com o fim prevalente de atingir fins
econdmicos ou sociais, a medida de comparacdo ndo serda a capacidade
contributiva. Ela devera corresponder a um elemento ou propriedade que
mantenha relacdo de pertinéncia, fundada e conjugada, com a finalidade
cleita. Nesse sentido, deve-se buscar, nas outras finalidades que o ente
estatal deve realizar, o parametro para a validacdo das medidas de
comparagdo escolhidas. [...] A instituicdo de um tributo com finalidade
extrafiscal, no entanto, farda com que o ente estatal se afaste, em maior ou
menor medida, do ideal de igualdade particular preliminarmente instituido.
Esse afastamento faz com que a tributacdo se submeta e outro tipo de
controle: o controle de proporcionalidade.

Assim, em se tratando de incentivos fiscais, em especial os voltados & inovacao,
objeto de estudo desse trabalho, o controle de proporcionalidade se faz imperioso, todavia
deve-se lembrar que esse controle sé sera possivel com o estabelecimento de critérios
objetivos de resultados®, visto que desse modo serd possivel avaliar os efeitos positivos
gerados na promogao dos objetivos constitucionais, € os ganhos sociais e privados da politica
em tela.

Na auséncia desses instrumentos de controle ha o significativo risco de violagdo
gravosa ao principio da isonomia tributaria, pois ndo serd possivel saber se toda a sorte de
incentivos concedidos estdo alcancando os agentes adequados e se estdo gerando os efeitos
positivos esperados.

A construcdo argumentativa até aqui requer e impde ao Estado que a tributagdo
neutral ¢ impossivel de ser alcancada devido & complexidade da economia moderna e a busca
dos objetivos constitucionais, porém nao afasta a busca, em maxima medida, que a tributacao
ndo seja um catalizador de distor¢des no mercado € que sempre esteja em consonancia com 0s

preceitos constitucionais.

62 Cumpre destacar que esse entendimento do qual se filia-se essa obra ¢ bastante influente em outros estudos
(BOMFIM, 2015; NETO, 2012; NOGUEIRA, 2020).
8 Ver item 2.2.5, capitulo II.
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Portanto, um instrumento de intervencdo extrafiscal do Estado sobre o dominio
econdmico, deve-se ancorar nos objetivos constitucionais € em especial na ordem econdmica
constitucional, em outras palavras, exige-se os questionamentos: uma determinada politica
extrafiscal busca reduzir desigualdades regionais e sociais, ndo causa distor¢cao na livre
concorréncia, abarca as empresas de pequeno porte com o intuito de conformar um mercado
mais inclusivo com multiplos agentes atuando, estimula o desempenho inovativo nacional no

contexto de atuacdo entre Estado, empresas e universidades etc.

1.3.2 Da necessidade de estabelecimento de critérios de controle da extrafiscalidade para
além dos estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal

Em virtude da possibilidade de surgimento de distor¢des econdmicas, bem como a
imposicao de finalidades e por consequéncia a justificativa do uso da extrafiscalidade pautada
nos preceitos constitucionais, ha a necessidade de estabelecimento de critérios de controle.

Calilo Kzam (2017, p. 9) alerta que a dispensa do pagamento de tributos vem
adotando ares de normalidade pelos mais variados e relevantes motivos. Mas essa pretensa
normalidade ndo s6 alcanga a dispensa de ordem tributaria, ¢ cada vez mais comum perceber
outros mecanismos fiscais de incentivo ¢ redistribuigdo, como subvenc¢des econdmicas ¢
sociais, crédito com equalizagdao de juros por bancos publicos de fomento e em muitos casos
até doagoes de patrimonio publico.

H4 diversos instrumentos juridicos que buscam disciplinar essas praticas®®, em
especial a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF%, que encontra amparo no capitulo II do
Titulo IV da Constituigdo Federal®, e se sustenta em quatro pilares da boa administragio: o
planejamento, a transparéncia, o controle e a responsabilidade (CAMPOS; DIAS, 2012, p.
176).

A LRF ao tratar dos incentivos fiscais em seu artigo 14, buscou estabelecer o
regramento necessario para concessao e controle dos incentivos fiscais no ordenamento
juridico nacional. Em primeiro, estabelece que toda concessao e ampliagdo de incentivo ou

beneficio de qual decorra rentincia de receita®” devera estar acompanhada de estimativa do

64 Vide Lei n° 4.320/64; Lei n® 4.595/64; Lei n° 13.982/2020; Lei n® 13.999/2020;

%5 Lei complementar n° 101/2000

6 Art. 1°, caput da LRF.

67 “Para renunciar, o Estado precisa possuir o direito as receitas, por este € outros motivos que as imunidades,
vestidas de forga constitucional ndo se configuram como renuncias, pois como renincias de receitas saem da
orbita tributaria e perpassam o Direito Financeiro, pressupde a existéncia da receita para que seja renunciada,
para que com o escopo de intervir no dominio econdémico com o intuito de estimular determinado
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impacto or¢amentario-financeiro, ¢ ndo somente no que iniciar sua vigéncia, mas nos dois
seguintes e atender o disposto na Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO%,

Em segundo, concomitantemente deve apresentar duas condigdes de modo
alternativo®®, sendo elas: 1) demonstragio de que a rentincia considerada niio afetard as metas
de resultados fiscais previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes Orcamentarias e; 2)
apresentacdo das medidas de compensagdo, por meio de aumento de receita proveniente de
elevacao de aliquota, ampliagdo da base de célculo etc.

Todavia pela utilizagcdo do termo “e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:” no
caput do art. 14, ndo ha a necessidade da presenca destes dois critérios de forma simultanea,
mas sim ocorrendo de forma alternativa, o que coloca em risco um maior controle da
disciplina da concessao.

O §1° do artigo em tela da LRF’ elenca os tipos de incentivos que se configuram
renuncia de receita e por isso sdo alcangados pelas regras presentes no diploma legal. Percebe-
se claramente pelo texto legal o objetivo de uma maior abertura nas possibilidades de
incentivos fiscais serem alcancados, com o intuito de melhor disciplinar a gestao fiscal
publica, isto ¢ cristalino ao ser inserido no referido paragrafo a palavra “subsidio” e o termo

“outros beneficios que correspondam a tratamentos diferenciados™.

Por sua vez, o §2° estabelece que s6 entrara em vigor ato de concessao ou ampliagdo
de incentivo fiscal, quando as medidas de compensacdo financeira do inciso II, estejam
implementadas.

O LRF determina ao poder legislativo, com o auxilio do Tribunal de contas a
fiscalizacdo das disposi¢des legais presentes na Lei, com énfase em vdarios aspectos, em
especial a “fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdio orcamentaria”™’".

O art. 52 e 53 da LRF combinados com o art. 165, § 3° da Constituicdo Federal
exigem de todos os Poderes o relatorio resumido de execucao orgamentaria trinta dias apos o

encerramento de cada bimestre. Este relatdrio deve apresentar as receitas por fonte,

informando as realizadas e a realizar, bem com sua previsdo atualizada, em consonancia com

comportamento no segundo e terceiro setor, se alcance 0s objetivos presentes nos preceitos constitucionais”
(SILVA, 2016, p. 54).

68 Art. 14, caput da LRF

% Art. 14, inciso I e Il da LRF

70 Art. 14, § 12 da LRF — A renfincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugéo
discriminada de tributos ou contribuig¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

" Art. 59, § 1°,V da LRF.
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o orcamento, pois as renuncias de receitas devem ser consideradas na estimativa de receita da
Lei Or¢amentaria por for¢a do art. 14.

Valido ressaltar que devido a pandemia do Covid-19, por meio da Lei Complementar
173/2020, foi inserido no art. 65 no § 1°, III o afastamento das condi¢des ¢ vedagdes do art.
14 para o incentivo ou beneficio destinados para o combate a calamidade publica. Do mesmo
modo, o § 2° II do mesmo artigo estabelece a impossibilidade de afastamento das disposi¢des
relativas a transparéncia, controle e fiscalizagdo’?.

A Constituicdo Federal possui requisitos que alinham a LRF, que lhe vestem de
finalidade, em outras palavras, além do regramento presente na lei, deve-se atentar as
finalidades destes incentivos ou beneficios. Neste sentido, a Carta Magna autoriza a
concessao de incentivos fiscais com o escopo de promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais’®, bem como a redugio das desigualdade
regionais’* que repercutem na desigualdade social latente no Brasil.

Estas finalidades supracitadas estdo ancoradas nos objetivos da Republica Federativa
do Brasil, presente no art. 3° da Constituicdo Federal, que regera toda politica publica sendo
de natureza fiscal ou diversa, com o intuito de assegurar os valores presentes no preambulo da
Carta Magna.

Os mecanismos supracitados buscam um maior equilibrio fiscal em face dos
incentivos a fim de ndo comprometer o orcamento e a sustentabilidade financeira do Estado,
para que sempre possa fazer frente as necessidades socioecondmicas que se apresentem,
pautando-se na eficiéncia do gasto publico, mesmo que esse gasto seja tributdrio’” por meio
de renuncia de receita.

H4 também a presenca de critérios que regulam direta e indiretamente a

extrafiscalidade como os principios da igualdade, capacidade contributiva e receptiva e da

2 No mesmo sentido novas disposi¢des constitucionais foram estabelecidas pela Emenda Constitucional n°
06/2020, também denominada or¢amento de guerra, tema este, que foi tratado no capitulo 35 da obra
Implicagées Juridicas da Covid-19 (MACEDO SCAFF; GUIMARAES; NORAT, 2020).

73 Art. 151, 1 da CF e o art. 165 § 6° ao estabelecer que “o projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

74 Art. 43 da CF.

5 Ha divergéncias entre autores se rentincia de receita poderia ser considerada gasto tributario, visto que gasto so
¢ possivel quando determinados valores adentram o orgamento publico e posteriormente sdo direcionados para
atender necessidades publicas. Esse termo — Gasto Tributario —, foi mencionado a primeira vez em 1967, pelo
Prof. Stanley Surrey, Secretario-Assistente do Tesouro dos Estados Unidos para politica tributaria de 1961 a
1969 (SILVA, 2016, p. 55). Vale lembrar que Receita Federal do Brasil, utiliza-se desse termo para referir-se as
renincias de receita, como ndo traria maiores problemas o uso ou ndo do termo, se utilizard o termo gasto
tributario quando se tratar de documentos oficiais que o utilizem, mesmo com a presente imprecisdo semantica.
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isonomia atributaria, nos moldes do item anterior. Martha Ledo (2015, p. 147 e seg.) traz ao
debate os critérios da complementariedade, subsidiariedade e economicidade.

Entende-se por complementariedade o fato que as medidas tributarias precisam ser
complementadas com outras politicas publicas, visto que somente incentivos fiscais ndo serdo
suficientes para realizar mudancas profundas. A subsidiariedade propde que medidas de
carater administrativo, regulador-normativo, fossem preferidas as tributdrias, pois estas
haveria a possibilidade de compra pelo contribuinte.

Por fim a economicidade ¢ a relacao entre o meio adotado e objetivo desejado, isto €,
os ganhos fiscais devem justificar a mudanca comportamental, pois no caso de resposta
negativa, ndo haveria real incentivo extrafiscal para mudanga de comportamento.

Porém, a presenga destes multiplos mecanismos de controle ndo garantem que os
incentivos concedidos aos particulares estejam alcancando suas finalidades, e caso alcancem,
que sejam eficientes, em outras palavras, o ganho social com a extrafiscalidade deve ser igual
ou maior que o ganho vindo da acdo estatal, pois se menor, ndo faria sentido a sua
manutencao.

Nessa perspectiva que se faz deveras necessaria a existéncia de critérios de controle
de resultado, bem como o estabelecimento de caducidade dos beneficios, pois com a presenga
de critérios objetivos de resultado a atuagdo e avaliagdao do proprio ente federado que concede
o beneficio como do Tribunal de Contas ¢ facilitada, visto que na auséncia de critérios de
resultados ndo ha parametro para avaliar os frutos obtidos.

No que tange a caducidade dos beneficios, ¢ cristalino que o interesse de conceder
um beneficio deve ser claramente superior ao de tributar, e este beneficio deve ser regulamente
avaliado, para saber se os objetivos estdo sendo alcangados, em virtude disto também € necessario
a fixacdo de um prazo, para que a termino deste, os beneficiarios passem por avaliagdo, e 0s
beneficios sejam extintos por ndo alcancarem os objetivos pretendidos, suspensos para
regulariza¢do de alguma situagdo prejudicial ao alcance do respectivo escopo, ou se ¢ passivel de
renovagio’® (PEREIRA, 2019, p. 28).

A necessidade de um conjunto de critérios para controle dos incentivos fiscais para
além dos presentes na LRF vai ao encontro dos ensinamentos do professor da Universidade de
Lisboa, Jodo Ricardo Catarino (2014, p. 476-478) que as trés principais motivacdes no qual se
norteiam a politica de beneficios fiscais sdo: a) Atribuicdo aos Beneficios Fiscais de um

caracter obrigatoriamente excepcional, s6 devendo ser concedidos em casos de reconhecido

76 Objetivo buscado pelo Estatuto de Beneficios Fiscal de Portugal — Decreto-Lei n® 215/1989
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interesse publico; b) Estabilidade: de modo a garantir aos contribuintes uma situacdo clara e
segura e; ¢) Moderacdo: dado que as receitas sdo postas em causa com a concessdo de
beneficios, principalmente quando o pais tem de reduzir o peso do déficit publico.

Essa preocupag¢ao com os incentivos concedidos ndo ¢ algo particular da realidade
brasileira, em 2018 o Tribunal de Contas da Franca a pedido da Comissdo de Finangas, da
Economia Geral e do Controle Or¢camentario da Assembleia Nacional Francesa, produziu um
relatorio intitulado Le Soutien Public au Mecenat des Entreprises — O Apoio Publico ao
Patrocinio das Empresas em traducao livre.

Nesse documento apresentado demonstrou problemas graves na politica fiscal de

incentivos ao mecenato como expde o Tribunal (2018, p. 97):

Embora essa despesa tributdria seja uma “contra-despesa” e, portanto, nfo possa ser
regulada em tempo real, o monitoramento estatal ¢ quase inexistente. O impacto da
reducdo dos impostos sobre as sociedades ou da possibilidade de fazer donativos
dentro da Unido Europeia ao abrigo do sistema fiscal francés ndo foi previsto.
Nenhuma avaliagdo da eficiéncia dos arranjos de patrocinio corporativo foi realizada
recentemente.

As medidas fiscais a favor do mecenato, alids, ndo estdo sujeitas a nenhum objetivo
especifico de controle e sdo, de fato, praticamente nao verificadas, apesar dos
avancos em 2017. Resulta das discussdes entre o Tribunal e a administracdo, no
ambito do presente inquérito, a perspectiva de evolug@o nesta area, nomeadamente o
estabelecimento de objetivos especificos de controle da utilizagdo de medidas fiscais
a favor do mecenato por parte das maiores empresas. [traducdo livre”’]

Os dilemas encontrados pelo Tribunal de Contas da Franca nao sdo muito distantes
da realidade nacional, em especial a auséncia de controle de eficiéncia, em outras palavras,
controle de resultados, como também em muitos casos no Brasil basta a previsibilidade
orcamentaria, bem como a medida compensatoria ou comprovacdo de ndo afetagdo a meta
fiscal para que o beneficio seja concedido e em muitos casos sem prazo certo € sem o

estabelecimento de critérios’® que auxiliaram na avalia¢io periddica da vantagem concedida.

77 No original: “Si cette dépense fiscale est une dépense de guichet et ne peut donc pas, en temps réel, étre
régulée, le suivi assuré par I’Etat se révéle presque inexistant. L’impact de la baisse de I'impét sur les sociétés
ou des possibilités d’effectuer des dons au sein de 1’Union européenne en bénéficiant du dispositif fiscal frangais
n’a fait I’objet d’aucune anticipation. Aucune évaluation de [’efficience des dispositifs en faveur du mécénat des
entreprises n’a été réalisée récemment.

Les mesures fiscales en faveur du mécénat ne font, en outre, l’objet d’aucun objectif spécifique de contréle et ne
sont, dans les faits, pratiquement pas vérifiées, en dépit de progres en 2017. Il ressort des échanges entre la
Cour et I’administration, dans le cadre de la présente enquéte, la perspective d’avancées dans ce domaine, en
particulier la fixation d’objectifs spécifiques de contréle de ['utilisation des mesures fiscales en faveur du
mécenat par les plus grandes entreprises .

8 Ver item 2.2.5, capitulo II.
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1.4 Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais muitas vezes sao um assunto delicado no Brasil, tendo em vista
os interesses envolvidos, a alta carga tributaria, os mandamentos constitucionais, assim se faz
necessario estabelecer a diferenciagdo ou nao deles com os beneficios fiscais, bem como
reexaminar o seu conceito.

Pois ao adotar como meta normas os ensinamentos analiticos da escola do realismo
juridico italiano, o primeiro capitulo dessa obra apresentara os pressupostos que servirao de
sustentaculo da analise do arranjo de incentivos fiscais dois objetivos desse trabalho, a Lei n°

11.196/05, a Lei do Bem e o FNDCT.

1.4.1 Incentivos fiscais e/ou beneficios fiscais

Para o exame dos incentivos fiscais € importante ressaltar que a Constituicdo Federal
ndo elenca uma defini¢do legal de incentivos fiscal, por hora utiliza o sindénimo beneficio
fiscal”®, parte da doutrina os considera como sindnimos. Neto (2012, p. 26) entende que as
expressoes sdo sindnimas, pois ambas sdo utilizadas na Carta Magna e perpassam a seara da
extrafiscalidade.

Nabais (2007, p. 109) do mesmo modo entende que ambas as expressdes sao
sindbnimas, contudo, alerta que os incentivos fiscais possuem uma particularidade, eles
dependem de contrapartida, entendimento este, plasmado no ordenamento juridico portugués
no Estatuto de Beneficios Fiscais®®, que no seu art. 2° estabelece o conceito como medidas de
carater excepcionais para tutela de interesses extrafiscais relevantes.

Hugo de Brito (2015, p. 202) entende que héd diferenga entre os termos, pois os
incentivos visam a pratica de determinados comportamentos, € os beneficios fiscais sdo mais
genéricos e envolvem toda a sorte de tratamentos vantajosos, incluindo aqueles que ndo tem o
escopo de estimular praticas de certas condutas.

No ordenamento juridico nacional ndo hé lugar para vantagens meramente
concedidas, sem consonancia com 0s preceitos constitucionais, visto que a sociedade e o
mercado respondem a incentivos, mesmo 0s mais sutis, assim os incentivos ou beneficios
fiscais, perpassam a ordem econdmica constitucional e os objetivos no art. 3* da CF,
pressupostos estes, que devem ser respeitados e obedecidos.

Vale ressaltar que a Lei do Bem, ndo apresenta uma distingao entre os termos, no seu

art. 17 intitula as vantagens de incentivos fiscais, no art. 23 os chama de beneficios fiscais e

" Vide art. 151, 1 e II; art. 155, §2°, X11, g; art. 156, §3°, I1I; art. 165, § 6° da Constituigdo Federal.
80 Decreto-lei n® 215/89 da Repuiblica Portuguesa.
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subvengdo, o art. 24 volta a tratd-los como incentivos fiscais, ndo havendo a diferenciagdo
entre os termos.

Por seu vez, o FNDCT atua por meio de editais, em alguns casos os denomina de
vantagens, outras vezes beneficios, subvencdo econdmica ou crédito subsidiado, nao
ocorrendo uma preocupacdo de dispor de um ftitulo especifico para as vantagens ali
percebidas, que sao de natureza financeira e crediticia.

Pelos argumentos expostos, esse trabalho trata ambos os termos como sindénimos,
pois sdo usados de modo indiscriminado por todo ordenamento, ¢ ndo ha utilidade pratica e

imediata ao direito brasileiro em diferencia-los.

1.4.2 Reexaminando o conceito de incentivos fiscais

Uma filosofia juridica de orientacdo analitica — realismo juridico italiano —, em seu
aspecto metodologico, caracteriza-se pelo emprego sistematico dos instrumentos de analise
logica da linguagem (GUASTINI, 2005, p. 374), no primeiro momento o intuito ¢ analisar o
significados dos vocabulos e dos enunciados, a partir de seus usos em contextos juridicos e
nao juridicos e da ambiguidade e indeterminagdes proprias da linguagem.

Assim busca-se a diferenca entre enunciados analiticos e enunciados empiricos, por
analitico ¢ o enunciado verdadeiro, necessariamente verdadeiro, em virtude somente do
significado das palavras que participam de sua composi¢do ou de sua estrutura logica.
Guastini (2005, p. 375) refere-se ao enunciado empirico como aquele que pode ser verdadeiro
ou falso, pois seu valor verdade depende dos fatos, em outras palavras, ¢ valorativo.

O vocébulo alto, pode ser apresentando num enunciado analitico do seguinte modo
todo homem alto ndo é baixo, partindo do significado comum de alto, porém ao enunciar
Vicente é alto ou Vicente é baixo, esses enunciados sdo empiricos, pois seu valor verdade
dependem dos fatos, ¢ impossivel extrair a verdade somente da sua estrutura loégica ou do
significado das palavras que compde o enunciado.

Nesse sentindo no Brasil, beneficios fiscais ou incentivos fiscais sdo vistos quase
sempre como sinonimos de beneficios/incentivos tributarios (CARRAZZA, 2006; NABALIS,
2013; NETO, 2012), o que analiticamente ¢ um equivoco, visto que ndo se pode extrair da
estrutura légica do enunciado incentivos fiscais sdao incentivos tributarios, ou do significado
das palavras incentivo ¢ fiscal o entendimento automatico de se tratar somente de incentivo

tributario.
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As palavras incentivo e fiscal possuem origem etimologica no latim, incentivo
advém da palavra incentivu, que significa estimulo, por sua vez, fiscal emana da palavra
fiscalis, que significa relativo ao fisco, ao erario publico e ao tesouro (MEC, 1962, p. 400),
isto ¢, o Brasil ¢ um Estado fiscal e seus incentivos de carater fiscal envolvem muito mais que
os simplesmente de ordem tributaria, configurando-se género, do qual espécie sdo os de
ordem tributdria, os de ordem financeira, crediticia e o patrimonial.

Patricia Sayd (2003, p. 10-12) explica que os beneficios financeiros se referem as
transferéncias correntes, destinadas a cobrir despesas operacionais € os beneficios crediticios
importam em subsidios creditdrios orientados ao custeio ou investimentos, por este motivo
ndo configurariam renuUncias de receita, e seria um entendimento mais proximo do
estabelecido no § 3°, I da LRF.

Neste sentido, ¢ interessante lembrar que o §3°, I da LRF, dispde que o art. 14 ndo se
aplica as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos I, II, IV e V do art. 153 da CF,
na forma do seu §1°, sendo o inciso V8! o que trata de operacdes crediticias e financeiras.

Configura-se uma escolha de ndo enrijecer as regras sobre impostos de carater
altamente extrafiscal como o Imposto de Importacio — II, Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI e o Imposto sobre Operacdes Financeiras — IOF.

Por sua vez, Broliani (2004, p. 70) prolata que a renuncia de receitas ndo estaria
limitada apenas as receitas de natureza tributdria, inobstante a expressao contida no caput.
Pois, ao defender que os subsidios citados no §1° do artigo 14 seriam investimento direto do
Estado em determinado setor, portanto, ndo concebiveis como renuncia de recebivel, mas um
valor a ser dispendido, que indiretamente diminuiriam a receita corrente liquida, o que afetara
o equilibrio das contas publicas.

Em outros termos, os subsidios resultariam no enriquecimento do particular em face
do empobrecimento do ente publico, por este motivo surge a necessidade da existéncia de
instrumentos de controle para os subsidios nos moldes das rentincias de receita (MALCHER,
2012, p. 54)

Destarte, os posicionamentos doutrinarios apresentados, considera-se para esse
estudo reniincia de receita somente os incentivos de ordem tributaria®?. Assim, pode-se

entender os incentivos fiscais a partir do seguinte fluxograma:

81 Art. 153, V CF - operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios

82 Francisco de almeida (2000, 34) por seu turno, busca apresentar uma divisio dos beneficios fiscais pela otica
da relagdo receita e despesa, no qual a os incentivos fiscais seriam somente os beneficios tributarios,
diferenciando dos gastos diretos como beneficios financeiros e crediticios e separado da desoneragdo tributaria,
que no seu entender seria toda ndo tributacdo que nao resulte em perda de receita.
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Figura (fluxograma) 01 — Incentivos Fiscais
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Luma Scaff (2017, p. 27-28) lembra que o ordenamento juridico consagra uma
heterogeneidade de terminologias, ao tratar de rentincias de receita, em momentos refere-se
aos beneficios de ordem financeira, tributaria, em outros crediticia ou economica.

Percebe-se que os incentivos fiscais em face de suas espécies permeiam tanto a seara
do Direito Tributario quanto do Direito Financeiro, pois uma perspectiva mais holistica se faz
necessaria para a melhor compreensao dos seus efeitos e na busca de melhores mecanismos
de controle.

Segundo o ultimo relatorio de beneficios tributarios, financeiros e crediticios de julho
de 2020 da Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria — SECAP, vinculada ao
Ministério da Economica — ME, os incentivos da Unido em 2019 alcancaram 4,8% do PIB,

como demonstra o gasto abaixo:

Grafico 02 — Evolugdo dos Subsidios da Unido (%PIB)
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Fonte: SECAP (2020, p.09)
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Em valores reais os 4,8% do PIB em subsidios representam o montante de 348,3
bilhdes de reais, sendo 308,4 bilhdes em incentivos tributarios, uma elevacgao de 31,1 bilhdes
ante 2018, apesar da queda de 0,1%. Os incentivos financeiros e crediticios foram na ordem
de 40 bilhdes, apresentando uma elevacao de 84,5% de 2018 a 2019, equivalente a 18,3
bilhdes de reais (SECAP, 2020, p. 07-12).

Comparados os gastos com saude e educacdo em 2019, respectivamente 114 e 94
bilhdes (CGU, 2020a, 2020b), percebe-se que os dispéndios com incentivos fiscais superam
os gastos da Unido com pastas essenciais em 167%. No mesmo sentindo os dados alarmantes
da Secretaria do Tesouro Nacional — STN que até junho de 2020 a receita liquida apresentou
uma queda de 116 bilhdes de reais, enquanto a despesa total cresceu 271 bilhdes, em virtude
da pandemia do Covid-19 (STN, 2020b), demonstram a urgéncia de maior controle, em
especial o de resultado, dessas vantagens aos particulares.

Este cenario reforga a necessidade dos beneficios concedidos respeitarem as regras
constitucionais em especial o art. 3° da Constitui¢do Federal, bem como as regras da Ordem
Economica Nacional, isto €, todo incentivo fiscal terd por escopo os objetivos presentes na
Carta Magna, pois por adotar a republica como forma de governo, o Brasil definiu a busca do
bem comum®?, como meta norteadora e perquiriu evitar que a concessio de incentivos fiscais

seja realizada de modo indiscriminado.

1.4.3 Incentivos fiscais como género e as suas espécies

Como supramencionado no item anterior, adota-se uma concep¢ao mais holisticas de
incentivos fiscais nesse trabalho, de acordo com sua natureza econdmica e origem etimologica
das palavras quer caracterizam o termo, entende-se que se dividem em quatro naturezas,
espécies ou ordens, sendo tributaria, financeira, crediticia e patrimonial.

A Lei do Bem objeto de estudo no capitulo III apresenta incentivos de ordem
tributaria e financeira, o FNDCT que sera tratado no capitulo IV atua por meio de incentivos
de ordem financeira e crediticia. Apesar da auséncia de incentivos a inovagao de ordem
patrimonial, optou-se por ndo o excluir da caracterizagdo no item 1.4.3.4, devido a sua
importancia doutrinaria e aos questionamentos que permeiam os debates sobre controle dos

incentivos no Brasil.

8 O que define a agdo republicana é o seu atuar em favor do bem comum da populagdo em vez de agir em favor
do interesse particular de um ou de alguns, ou mesmo do interesse do Estado, e esse bem resulta da
harmonizagdo do bem de cada um com o bem de todos (SCAFF, 2018, p, 128 ¢ 138), em outras palavras,
impondo a coisa publica uma fungdo, func¢do essa, politico-social, que feleologicamente se lapida na efetivagao
de direitos fundamentais.
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1.4.3.1 Incentivo fiscal de ordem tributaria

Os incentivos tributarios se referem as politicas tributdrias®® que visem atender
objetivos econdmicos € sociais, superiores a tributacdo, constituindo-se exce¢do ao sistema
tributario de referéncia e que alcancem determinado grupo de contribuintes, produzindo a
reducdo da arrecadacdo potencial e aumentando a disponibilidade economica do beneficidrio,
gerando assim renuncia de receita por parte do Estado em conformidade com o art. 14 da
LRF.

O referido artigo em seu §1° elenca as rentincias de receita, tratando-se de natureza
tributaria ha a anistia, remissdo, crédito presumido, concessdo de isencdo em cardter nao
geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribui¢des, € outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

A anistia estd prevista no art. 175, II do Coédigo Tributario Nacional — CTN®, e
regulamentada nos art. 180 a 182, ¢ uma das causas de exclusdo do crédito tributario como
dispde o CTN®®, abrange exclusivamente as infragdes cometidas, configurando-se como o
perddo do pagamento da valor pecunidrio imposto por san¢dio de norma tributaria®’, assim
deixando o sujeito anistiado de receber a penalidade pela infracdo cometida (MALCHER,
2012, p. 46)

Deve-se atentar que apesar de a anistia e isen¢do estarem no mesmo capitulo, ndo se
assemelham, visto que a primeira trata de ilicito, e a segunda refere-se a regra-matriz de
incidéncia tributaria®®. Anistia também ndo se confunde com a remissdo, apesar de ambas
tratarem de perdao, pois a remissao ¢ o perdao do crédito tributario na sua totalidade.

Disposto no art. 172 do CTN, a remissao ¢ um ato unilateral do Estado-Legislador,
alcanca tanto os créditos principais como as penalidades (KZAM NETO, 2017, p. 130), ¢

necessario que o crédito ja tenha sido constituido, isto ¢, langado, configurando-se uma das

8 Também considerados gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema tributério pelos orgdos oficiais.
8 Lein® 5.172/1966
8 Calilo Kzam (2007, p. 190 e seg.) prolata que ha uma impropriedade na utilizacdo do termo “exclusfio do
crédito tributario”, pois reduziria as hipdteses de incidéncia da norma de anistia. Visto que, a anistia pode ocorrer
antes ou depois da constitui¢do do crédito tributario. E caso ocorra antes deste, logo, ndo se pode excluir algo
que ainda nao existe (MALCHER, 2012, p. 44), pois para constituir-se, o crédito tributario precisa estar em
linguagem competente, isto €, faz-se necessaria a existéncia do lancamento.
87 Calilo Kzam (2007, p. 204-206) alerta sobre o descuido cientifico do legislador, pois san¢io e infragdo ndo se
confundem. A norma de anistia alcanga a sangao e sua importancia pecuniaria, com a possibilidade de extinguir
ou reduzir a san¢do de natureza tributaria, mas ndo tem o conddo de torna ato licito o ato flagrantemente ilicito.
8 A regra-matriz de incidéncia tributaria prescreve o dever de pagar tributo, delimitando hipoteticamente os
critérios que se referem a obrigagdo ¢ aos eventos juridicos correlatos, como os sujeitos passiveis de serem
vinculados ao redor da prestagdo tributaria, que ¢ pecuniaria, bem como os fatores materiais, de tempo e de lugar
(KZAM NETO, 2017, p. 96 e seg.).
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hipdteses de extingdo do crédito tributario. Calilo Kzam (2012, p. 09) lembra que o ato
juridico de perdao de tributos implica em renuncia-los e por consequéncia renunciar parte da
receita publica, o que pode acarretar escassez de recursos ao Estado para enfrentamento de
seus objetivos constitucionais®’.

O crédito presumido ¢ ficticio, pois ndo se vestem de créditos propriamente, tem o
escopo de atuar tanto no processo de apuragdo ou de extragdo do imposto final, ¢ um técnica
de forte carateristica de exoneragao tributaria com o intuito de diminuir o montante tributario
a pagar, em outras palavras, ¢ uma permissdo legal de abatimento do valor da obrigacao de
natureza tributaria de determinadas quantias, que se convencionou chamar de créditos.

A isencdo ¢ um instituto que tem por objetivo modificar a hipotese de incidéncia,
sem causar sua extingdo como ¢ defendido por Coélho (2016, p. 256) “isen¢do ndo ¢ forma de
extingao de obrigacao pelo dispensamento do crédito, mas fenomeno intrinseco a formacao da
hipdtese de incidéncia da norma de tributagdo”, apesar do CTN em seu art. 175, I tratar
isen¢d@o como uma hipdtese de exclusdo do crédito tributario.

Deste modo, melhor definicdo esta presente nas palavras da professora Stela Campos

(2016, p. 50):

A isengdo ¢ a configuracdo de certos fatos ou atos como nao condizentes com a
hipotese tipificada em norma tributaria por nelas ndo incidirem em razdo da
conjuntura econdmica e social que impulsiona a elaboragdo de incentivo fiscais para
fomentar investimentos em areas em desenvolvimento.

A reducao de Aliquota ¢ o caso de diminui¢ao do percentual aplicavel sobre uma
base de calculo, em face de contribuintes ou produtos. A Aliquota Zero em primeiro lugar nao
se configura como caso de exclusdo do crédito tributario, mas sim de uma definicdo de seu
aspecto quantitativo, e desta forma a expressdo economica se torna inexistente. A reducdo da
base de calculo ¢ a alteracdo do critério quantitativo da regra matriz de incidéncia tributaria.

Nota-se que tanto reducao de aliquota ou base de célculo resultam em rentncia de
receita, pois hd um abrir mdo por parte do Estado em face de sua receita, que fora prevista

para arrecadacdo antes da aplicacdo desses institutos (SILVA, 2016, p. 58).

8 Neste sentido Luma Scaff e Mayara Bonna (2019, p. 262) prolatam que “o constituinte de 1988 se preocupou
em positivar direitos sociais ¢ vislumbrou a possibilidade de serem dotados de maxima for¢a normativa - e
aplicagdo imediata, além de vincularem os Poderes do Estado. Entretanto, ao dependerem, na maioria das vezes,
de agdes positivas do Estado, a concretizacdo desses direitos gera despesas para o ente publico, repercutindo,
consequentemente, no orcamento”.
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1.4.3.2 Incentivo fiscal de ordem financeira

Incentivos financeiros se referem a subvengdes econdmicas e sociais, verdadeiros
desembolsos realizados, ou melhor, apoio direto por meio de subvencao social ou econdmica,
que podem ser de investimento ou as de custeio que sdo disciplinados pela Lei de Normas
Gerais de Direito Financeiro®®, que estatuiu as regras de Direito Financeiro para elaboracio e
controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e Distrito Federal.

Este incentivo geralmente afeta a despesa primaria e estd sujeito aos limites da
emenda constitucional do teto dos gastos’! (SEFEL, 2018, p. 07). Vale ressaltar que o Comité
de Pronunciamento Contabeis — CPC’?, no seu Pronunciamento Técnico n® 07 estabeleceu o

conceito de subvengdo governamental (CPC, 2010, p. 02):

E uma assisténcia governamental geralmente na forma de contribuigio de natureza
pecunidria, mas ndo so restrita a ela, concedida a uma entidade normalmente em
troca do cumprimento passado ou futuro de certas condigdes relacionadas as
atividades operacionais da entidade. Nao sdo subvengdes governamentais aquelas
que ndo podem ser razoavelmente quantificadas em dinheiro e as transagdes com o
governo que nao podem ser distinguidas das transa¢des comerciais normais da
entidade.

Com este conceito, acabou-se incluindo no rol de possibilidades de subvengdes os
incentivos de ordem patrimonial, espécie de incentivo que serd tratado em item posterior. No
mesmo documento foi disposto que as subvengdes governamentais podem ser designadas por
outros termos como subsidios, incentivos fiscais, prémios ou doagoes.

As subvencgdes governamentais, podem ser divididas em dois tipos, as de custeio e as
de investimento. Tratando-se das de custeio, o conceito presente no art. 12, § 3°, I e II da Lei
n°® 4.320/64 dispde que a subvencdo econdmica ¢ a transferéncia que se destina a empresas
publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril, por sua vez a
subvencao social ¢ a que se destina a instituigdes publicas ou privadas de carater assistencial
ou cultural, sem finalidade lucrativa. Ressalta-se que por for¢a da lei supracitada estas
subvengdes sdo consideradas despesas correntes.

As subvengdes econdmicas podem ocorrer por meio de equalizagio de pregos’® como

o Programa Garantia e Sustentacdao de Precos na Comercializagao de Produtos Agropecuarios,

% Lei n° 4.320/64.

°! Emenda Constitucional n° 95/2016.

92 Ressalta-se que os conceitos e definigdes presentes nos pronunciamentos contabeis sdo utilizados pelos 6rgaos
oficiais do governo nos seus atos e documentos, bem como na legislagdo brasileira sobre o tema.

93 Ocorre quando por meio de subvengdo econdmica o Estado cobre parcialmente os pregos de produtos para
facilitar sua comercializagao.
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amparado pela Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM, por equaliza¢io de juros®,
no caso o Programa de Apoio ao Setor Sucroalcooleiro — PASS, e subvengdo econdmica
direta como o Programa de Subvencdo a Consumidores de Energia Elétrica da Subclasse
Baixa Renda (SECAP, 2020, p.3).

O Fundo de Compensacdo das Variagdes Salariais — FCVS, ¢ outro exemplo de
beneficio financeiro decorrente de assuncdo de dividas, que neste caso ndo impactard o
resultado primario, pois € uma despesa financeira, nao contabilizando para o teto de gastos.

Por sua vez, as subvencoes de investimento se referem a recursos destinados a
empresas de direito privado que decorre a obriga¢do de usé-los em implantagdo ou expansao
de empreendimentos, entendimento advindo do art. 38, §2° do Decreto Lei n° 1.598/77, e do
item 2.8 do Parecer Normativo n® 112/78 da Secretaria da Receita Federal — SRF®°. Vale notar
que estes instrumentos expandiram o instituto alcangando auxilios de natureza tributaria, pois
a redagdo dispde que “inclusive mediante isencdo ou reducdo de impostos concedidas como
estimulo a implantacao...”.

Tratando-se de subvenc¢ao, nota-se uma atecnia legislativa e semantica por parte dos
instrumentos supramencionados, € este equivoco se repercutiu no revogado Decreto n°
3.000/99, no seu art. 443, ao disciplinar que subvencao de investimentos em sede de imposto
de renda — IR, incluiria as modalidades de isencdo ou reducdo de impostos, por sua vez o
Decreto n° 9.580/2018%, o qual revogou o decreto supra mencionado, manteve a atecnia no
seu art. 523.

A Lei Complementar n® 160/17, por seu turno, além dos diversos problemas
presentes na referida lei”’, ao alterar o art. 30, § 4° da Lei n® 12.973/2014 estabeleceu a
inclusdo do termo subveng¢do para investimento no tratamento de incentivos de ordem
tributdria em sede de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS com

condicionantes’®.

%% Ocorre quando o Estado arca com parte do custo do financiamento, resultando em uma taxa efetiva de juros
competitiva e inferior a que seria adotada pela instituicdo Financeira quando contabilizados todos os custos de
sua intermediagdo financeira, durante todo o prazo do financiamento concedido.

% Por forca desses instrumentos as subvengdes de investimentos estdo dispensadas da incidéncia tributéria para
fins de IRPJ, CSLL, PIS e COFINS, desde que obedecidas algumas obrigacdes acessoérias de carater contabil
como serem registradas como reserva de capital, como dispde o art. 38, §2°, b do DL n® 1.598/77.

% Decreto que Regulamenta a tributagio, a fiscalizagdo, a arrecadacdo e a administragdo do Imposto sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza.

97O arranjo da LC n° 160/2017 restringe a prestagdo de contas, limita a transparéncia, ignora o precario quadro
de debilidade e descontrole das finangas estaduais etc. (COELHO, 2018; COLLICCHIO, 2018; MARTINS,
2018; MACEDO SCAFF et al., 2021).

%8 Do mesmo modo a Solu¢do de Consulta n® 11 — Cosit da Coordenacdo Geral de Tributacdo da Receita Federal
de 4 de margo de 2020, dispde que “a partir do advento da Lei Complementar n°® 160, de 2017, consideram-se
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Ha um equivoco semantico, primeiro, pois a palavra subveng¢do significa quantia
recebida por alguém como auxilio pecunidrio, advém da palavra em latim subvento, que
significa ajuda, auxilio, assisténcia, originada do verbo subvenire que significa vir em
auxilio/ao socorro, formado pelo sufixo sub- (baixo) e mais venire (vir) (MEC, 1962, p. 960).

Segundo, atenta-se para o fato que a Lei n°® 4.320/64 tivera estabelecido subvencao
como incentivo de carater financeiro, caracterizando-se como transferéncia, deste modo
erroneo ¢ considerar isencdo ou reducdo de impostos como transferéncia do Estado ao
particular. Nesse sentindo o termo mais correto seria subsidio, pois envolveria toda sorte de
auxilios do Estado ao particular.

Visto que, se determinada palavra ou termo ¢ usado para fudo ou para referir-se a
conceitos de naturezas diversas, ocorre seu esvaziamento. A linguagem ¢ o instrumento de
comunicacdo do direito positivo, ¢ por meio dela e interpretando-a, como um ato de
inteligibilidade do intérprete, que se alcanga a norma, por isso, ha de se ter maior preocupagao
com esses descuidos semanticos e legislativos.

Voltando-se os olhos para os dados mais recentes disponibilizados pela SECAP
(2020, p. 07) no ano de 2019 os beneficios financeiros da Unido chegaram ao montante de
21,5 bilhdes de reais face aos 28,6 bilhdes de 2018, uma queda de 7,1 bilhdes, por outro lado
os beneficios crediticios tiveram um significativo aumento, que sera melhor tratado no item

seguinte.

1.4.3.3 Incentivo fiscal de ordem crediticia

Os incentivos crediticios também chamados de subsidios implicitos pelo Ministério
da Economia sdo decorrentes de programas oficiais de crédito, concedidos a taxa de juros
inferior ao custo de captacdo do governo, operacionalizados quase que na sua totalidade por
fundos e programas, com a finalidade de financiar determinadas atividades com escopo de
alcancar desenvolvimento nacional, quanto regional, bem como social (SEFEL, 2018, p. 7-8).

Esses gastos ndo aparecem, no or¢camento, vinculados aos beneficios que foram
concedidos, mas sim em outras despesas como servicos da divida. Por esse motivo sdo
considerados implicitos, visto que sua concretizacdo decorre da diferenca entre a taxa de juros
do programa e aquela com a qual o Governo Federal se financia — divida publica e, nao no
momento da transferéncia do recurso publico ao fundo ou programa no qual ¢ destinado

(ANDRADE, 2016).

como subvengdes para investimento os incentivos e os beneficios fiscais ou financeiro-fiscais relativos ao ICMS
concedidos por estados e Distrito Federal.
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Vilido fazer a diferenga entre os tipos de crédito, que podem configurar-se como
livre ou direcionado. O crédito com recursos livres sdo os empréstimos ou financiamentos
pactuados livremente entre a Institui¢do Financeira e o pactuante, em outras palavras, com
taxas de juros livremente pactuadas entre instituicdes financeiras e mutuarios.

Por sua vez, os créditos com recursos direcionados sdo operagdes de crédito
vinculados a setores especificos como o imobilidrio, o rural, o de infraestrutura e estdo
atrelados a algum incentivo do governo, sdo operagdes de crédito realizadas por bancos
publicos ou de fomento. Esses créditos sdo regulamentados pelo Conselho Monetério
Nacional — CMN®, as fontes podem ser oriundas de parcelas das captagdes de depdsitos a
vista e de caderneta de poupanga e programas e fundos publicos (BACEN, 2019, p. 05).

Ao operar com juros subsidiados ocorre uma renuncia de receita de capital, pois se
fosse oferecido crédito com juros a valor de mercado ocorreria entrada de receita de capital %
e a diferencga entre o custo de captacdo e o oferecido com o intuito de incentivo € coberto pelo
Estado. Deste modo ha dupla perda, primeiro o Tesouro arcard com a diferenga entre o custo
de captacao e operagdo, segundo porque também se renuncia a possivel receita de capital que
seria obtida com ganhos operando a juros de mercado.

Assim, tem-se que os incentivos crediticios configuram-se como subsidios
implicitos, operagdes de crédito com recursos direcionados, gasto efetivo e regulados em
ultima estancia pelo CMN. Por esses motivos que a Constituicdo Federal exigiu a
demonstragio no orgamento de beneficios de natureza crediticia'®’.

Para um melhor dimensionamento do impacto desses incentivos, a SECAP produz
todos os anos relatério em ambito federal dos subsidios crediticios, intitulado Or¢gamento de
Subsidios da Unido, percebe-se que no ano de 2019 os créditos alcangaram a casa de 18,4
bilhdes de reais liquidos, nos quais foi realizada a operagdo de compensagdo pelas
amortizagdes recebidas em 2019, este valor somado aos beneficios financeiros representam
aproximadamente 0,6% do PIB (SECAP, 2020, p. 06).

A discriminagao dos principais beneficios crediticios realizados pela Unido pode ser

vista no grafico a seguir, que representa alguns dos principais destinos de politica crediticia:

% E o 6rgio superior do Sistema Financeiro Nacional e tem a responsabilidade de formular a politica da moeda e
do crédito, objetivando a estabilidade monetaria e o desenvolvimento econdmico e social do Pais, criado pela Lei
n° 4.595/1964.

100 art. 11, §4° da Lei n® 4.320/1964 estabelece operagdes de crédito como receitas de capital.

101 Art. 165, §6 da CF.
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Grafico 03 — Relacgdo dos principais destinos de beneficios crediticios da Unido em 201

Valores em RS mil

FUNDO DA MARINHA MERCANTE - FMM

EMPRESTIMOS DA UNIAO AO BNDES

2.202.167

FUNDO DE AMPARO DO TRABALHADOR - FAT - 3.342.273

FUNDOS CONSTITUCIONAIS - FNE, FNO E FCO

0 4.000.000 8.000.000 12.000.000

Fonte: SECAP, 2020; TCU, 2019. Elaboragdo: Autor.

O grafico 02 demonstra os gastos com os principais programas e fundos da Unido,
percebe-se que os Fundos constitucionais representam mais de 61% dos valores dispensados
para finalidades crediticias, valido ressaltar que esses fundos sdo geridos por bancos de
fomento, com intuito de reduzir as desigualdades regionais financiando a custos mais baixos
atividades econdmicas — industriais, rurais, agroindustriais etc. Em especial o Banco do
Nordeste, utilizando-se do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE, busca
criar um hub de inovagio na regido, financiando o empreendedor inovador e startups’®.

O valor nominal destinado ¢ de aproximadamente 27 Bilhdes de reais, considerando
as amortizacdes dos empréstimos recebidos, que servem de compensacdo, assim, o valor cai
para os 18,4 bilhdes. Ressalta-se que sdo no total 22 fundos ou programas que recebem

recurso orcamentario para concessao de beneficios crediticios (SECAP, 2020, p. 40-42).

12ENO: Fundo Constitucional de Financiamento do Norte; FNE: Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste; FCO: Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste. Os 3 foram criados pela constituigdo
Federal no seu art. artigo 159, inciso I, alinea "c" e artigo 34 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
e regulamentado pela Lei n°® 7.827/1989.

103 Maiores detalhes sobre a politica para inovagio do Banco do Nordeste estd disponivel em:
https://www.bnb.gov.br/inovagao. Acesso em: 06 ago. 2020.
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O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico — FNDCT, apesar
de ser um dos principais fundos a conceder beneficio de natureza crediticia, ndo adentra o
grafico anterior, pois houve uma reducao de 3,3 bilhdes nos beneficios em virtude da queda
da taxa de juros, ajustes contabeis ¢ a entrada de amortizagdes de empréstimos (SECAP,
2020, p. 08).

Pelos motivos supra apresentados que se defende a exigéncia de concessdo de
vantagens crediticias ao particular albergada em valores constitucionais, atreladas a
contrapartidas e critérios objetivos de controle de resultados que ajudem a avaliar o

desempenho alcancado pelo mutuério por meio dos créditos subsidiados recebidos.

1.4.3.4 Incentivo fiscal de ordem patrimonial

E cedi¢o que o tema geralmente ndo é muito abordado pela doutrina, mas seu estudo
exige a consonancia com a Constituicdo Federal e a legislacdo infraconstitucional, visto que
uma hermenéutica sistémica pautada na Carta Magna como nucleo duro do ordenamento ¢ um
dos pressupostos deste trabalho, tendo como intuito que os atos do Poder Publico observem os
preceitos constitucionais e os interesses das coletividade respeitando os direitos individuais.

Assim, antes de esclarecer o que seriam os incentivos de ordem patrimonial faz-se
necessario revisar o instituto de receitas patrimoniais e suas particularidades. As receitas
patrimoniais que sdo receitas correntes, caracterizam-se pelos rendimentos que o Estado
aufere ao utilizar de seus proprios recursos patrimoniais, em virtude do seu patrimdnio
mobiliario, imobiliario, industrial e comercial, ndo entendidos como tributos (HARADA,
2014, p. 41).

Essas receitas também chamadas de originarias, resultam da atuagcdo do Estado na
exploracdo de atividade econdmica, no regime de direito privado, em outras palavras,
decorrem do dominio privado do Estado sobre os bens dominicais, os quais sdo desafetados, a
exemplo a renda de laudémios, aluguéis, foros e taxa de ocupacao. Nota-se que estas receitas
estdo a cargo da Secretaria de Coordenagao ¢ Governanga do Patrimoénio da Unido — SPU, e
ndo estdo sujeitas as determinagdes do Codigo Tributario Nacional.

Regis Fernandes (2019, p. 307) lembra que essas cobrangas sdo precos, pois provém
da disponibilidade de bens patrimoniais do Estado, e por isso ndo ha do que se confundir com
taxas de policia. Sendo o poder de policia, o qual destina-se a “condicionar a liberdade e a

propriedade, ajustando-os aos interesses coletivos™.

69



Ha também receitas advindas de patrimonio mobilidrio compostas por titulos
representativos de crédito e de acdes que sdo partes do capital de empresas pertencentes ao
Estado, que advém do recebimento de dividendos. Os royalties, por sua vez, sao
compensagodes financeiras que determinas empresas pagam por exploracdo de determinados
recursos.

Desse modo, pela construcdo supra apresentada a receita patrimonial pode ser
classificada como or¢camentaria, corrente, efetiva, ordinaria e originaria. Assim, os incentivos
de ordem patrimonial serdo todos aqueles que alcancem as receitas patrimoniais, gerando
vantagem ao particular.

Essa preocupagdo surge em virtude dos beneficios concedidos, em especial pela
SPU. No momento ha quatro beneficios: a) a isencdo por motivo de caréncia; b) a isengao
para pessoas juridicas; c¢) a remissdo de dividas e saldos devedores referentes a imoveis
oriundos da extinta Rede Ferroviaria Federal S/A — RFFSA e; d) a renegociagdo de dividas
RRFFSA.

A isen¢ao por motivo de caréncia, refere-se as pessoas fisicas carentes ou de baixa
renda, no qual a renda familiar mensal seja igual ou inferior a cinco salarios minimos e que
estejam inscritas no Cadastro unico para Programas Sociais do Governo Federal e por sua
situagdo econOmica ndo possa pagar foto, taxas de ocupacdo e laudémios. A situacdo de
caréncia deve ser comprovada a cada quatro anos, junto a SPU, ¢ regulamentada pelo
Decreto-Lei n® 1876/1981.

As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos reconhecidas como
entidades beneficentes de assisténcia social com finalidade de prestacao de servigos, saude ou
educacdo!®, bem como as pessoas juridicas sem fins lucrativos que desenvolvam ac¢des de
salvaguarda para bens culturais registrados pelo Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico
Nacional (Iphan) sdo isentas do pagamento de laudémio, de foro ou taxa de ocupagdo por
forga da Lei n® 13.139/2015, disciplinada na Portaria SPU n° 215/2015.

A Lei n° 12.348/2010, permitiu a Unido renunciar as dividas e os saldos devedores
principais e acessorios de familias de baixa renda no que se refere a contratos de compra e
venda firmados pela extinta RFFSA ou a transferéncia de direitos de posse decorrentes de
contratos. Sendo gerido pela SPU, o pedido de extingdo de divida deve ocorrer a cargo do

responsavel pelo imovel, porém a preocupacdo reside no art. 7° §2° da referida lei, ao

104 Egse reconhecimento ¢ nos moldes da Lei n® 12.101/2009.
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estabelecer como baixa renda “aquele com renda familiar mensal igual ou inferior a 10 (dez)
salarios minimos”.

A escolha de dez salarios minimos ¢ no minimo desproporcional e desarrazoada,
tendo em vista o nivel de pobreza e desigualdades no pais. Por exemplo, contribuintes com
renda mensal de mais de 9 mil reais poderdo se beneficiar de vantagens como se baixa renda
fossem, pois ndo se estabeleceu um segundo corte de renda por pessoa que compde a familia.

Junto com a renuncia de dividas, a Lei n°® 12.348/2010 trouxe a possibilidade de
renegociacdo delas para aqueles que ndo se enquadrem nos requisitos da remissdo,
procedimento disciplinado na Portaria SPU N° 58/2011. Apresentando vantagens como
parcelamento em até 120 parcelas mensais e sucessivas, a concessdao de descontos e valor da
prestacdo de amortizagdo e juros calculados com taxa nominal de 10% ao ano.

Ressalta-se que em 2015 a SPU procedeu a remissao de dividas patrimoniais dos
responsaveis por iméveis da Unido, que possuiam em 31 de dezembro de 2010 débitos
consolidados em aberto com valor igual ou inferior de R$ 10 mil reais, vencidos até 31 de
dezembro de 2005, por forca da Lei n® 13.139/2015. Na busca de agilizar os atendimentos a
SPU mapeou na sua base de dados os responsaveis por iméveis da Unido que se enquadravam
na legislacdo e concedeu perdao de dividas a todos como dispde as informag¢des do Ministério
da Economia — ME!®.

Porém nao ha informagdes oficiais de um estudo, bem como analise se os
beneficiados tinham ou ndo condi¢des de arca com suas dividas, o que faz parecer que todos,
mesmo 0s que poderiam arcar com seus compromissos, receberam o beneficio, ndo ocorrendo
uma distin¢do entre os devedores!'®.

Outra questdo que permeia esses incentivos € o repasse pela Unido de 20% dos
recursos arrecadados na cobranga de taxa de ocupagdo, foro e laudémio aos Municipios e ao
Distrito Federal onde estao localizados os imdveis que deram origem a cobranca, por for¢a do

art. 27 da Lei n°® 13.240 de 30 de dezembro de 2015.

105 Para mais informagdes visitar o site do Ministério da Economia. Disponivel em:

https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento/gestao/patrimonio-da-uniao/isencao/perdao-de-
dividas. Acesso em 05 de ago. 2020.

196 Em 2020, o Governo Federal criou o programa SPU+, através da Portaria SPU n°® 2517/2020, que esta sendo
implantando por etapas em 2021. Governadores e Prefeitos precisaram aderir ao plano para ele consiga seguir
adiante.
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A concessao de beneficios acaba por reduzir as parcelas que sdo devidas aos outros
entes nacionais, tocando no federalismo cooperativo que a Constitui¢do Federal buscou lograr
no Brasil'”, o que justifica uma maior transparéncia dessa politica incentivos.

Passada a explanacdo sobre os beneficios patrimoniais supra apresentados, ¢ bom
lembrar que ha a possibilidade de existéncia de outros beneficios, como a renuncia de receita
de concessdo, redugdo de valores de royalties para incentivo de determinado setor econdomico
etc., a preocupagao reside no controle desses beneficios.

Em virtude de ndo se encontrar nos anexos do orgcamento federal esses beneficios de
ordem patrimonial (BRASIL, 2019, 2020), muito menos no Relatorio sobre as Contas do
Presidente da Republica, confeccionado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU (2018,
2019).

E o site da SPU somente disponibiliza informac¢des mensais até dezembro de 2018'%%,
mas sem a descri¢do das isencdes e demais beneficios, apresentando exclusivamente os
valores efetivamente arrecadados. As informacdes de janeiro de 2019 em diante sobre
projecao de arrecadagdo patrimonial e valores efetivamente arrecadados estdo no portal da
transparéncia'® também sem descrigdo das isengdes e demais incentivos concedidos.

Buscou-se acesso as informagdes junto a SPU, a resposta foi negativa'l®. A
Secretaria de Coordenagao e Governanga do Patrimonio da Unido informou que ndo tem em
nivel nacional os dados consolidados dos beneficios concedidos, muito menos estudo com
dados socioecondmicos para saber a capacidade contributiva dos ocupantes de imoveis da
Unido sujeitos as imposi¢des patrimoniais. Afirmaram que estdo passando por um processo de
conversao de dados analdgicos e digitais para um banco de dados.

A secretaria disponibilizou uma planilha de exce/ com as isengdes da cidade de
Belém, estado do Para, constando a que tipo se refere, taxa de ocupacdo, foro ou laudémio,
porém sem indicativo do motivo da isen¢do de acordo com as possibilidades legais

supracitadas, muito menos os valores.

17 Vide os art. 23 € 24 da CF/88.

108 Para verifica¢do dos dados até a referida data. Disponivel em:
http://www2.planejamento.gov.br/planejamento/assuntos/patrimonio-da-uniao/arrecadacao. Acesso em: 04 jun.
2020.

109 Para obtengio dos dados de 2019 e dos primeiros meses de 2020. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/receitas?ano=2019. Acesso 07 ago. 2020.

110 A busca de informagdes foi realizada em conjunto com Vicente Férrer de Albuquerque Junior, discente do
Programa de P6s-Graduagdo da Universidade Federal do Para. Os dados da solicitagdo de acesso a informagao
sdo: Tipo de Manifestagdo: Acesso a informacdo; Numero de protocolo: 03006.011338/20-20-87; Esfera:
Federal, Orgﬁo destinatario: ME — Ministério da Economia; Data: 26/06/2020; Especificacdo da decisdo: Parte
da informagdo inexistente.
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E notério que ha previsio de receita patrimonial, em especial no or¢amento, bem
como o que foi efetivamente realizado, tanto que no ano de 2019 as receitas patrimonial
alcangaram a marca de R$ 202.4 bilhdes!!'! (CGU, 2020) e no ano de 2021 segundo o Projeto
de Lei Orcamentaria Anual — LOA!'? est4 previsto R$ 139,4 bilhdes. Porém o controle é
temerario e preocupante, ainda mais tratando-se de valores relevantes em um momento de alto
endividamento publico, no qual se busca reduzir o peso do déficit publico mesmo com os

efeitos gerados pela pandemia.

1.4.4 Efeito additionality e crowding out

A construcdo argumentativa até aqui foi no sentido da necessidade de controles dos
incentivos fiscais, em especial o controle de resultado, pois fornecera os indicadores
indispensaveis para avaliagdo dos programas de suporte governamental.

Um dos principais mecanismos de avaliagdo de politicas de apoio € a existéncia do
efeito additionality — adicionalidade ou alavancagem e, crowding out — efeito substituicdo,
muito utilizado nos estudos sobre incentivos a inovagdo (CZARNITZKI; AERTS, 2004;
AVELLAR; 2007; GOK; EDLER, 2012; MARINO et al., 2016)'"3, mas podendo ser
estendido a outros beneficios com as mais diversas finalidades, desde que se espere aumento
do gasto e melhor desempenho do setor privado beneficiado, adequando-se os indicadores de
cada caso concreto.

Esta metodologia de avaliagdo serve para identificar que tipo de incentivo melhor
funciona com determinada atividade, entregando ferramentas para repensar e remodelar os
programas de incentivos fiscais na busca de mais eficiéncia, pois a mera concessao nao
significa que alcangaram os resultados pretendidos. Por meio desse mecanismo, elaboram-se
respostas aos questionamentos: o fomento publico aumenta o gasto e o desempenho privado?
O tipo de instrumento de apoio importa?

O efeito additionality ocorre quando o subsidio governamental consegue estimular o
investimento privado e sua melhoria de desempenho, de modo que o montante alocado para

atividades fins seja superior ao anterior sem ajuda governamental. Assim, os incentivos

I Representou um aumento de R$ 91 bilhdes em relagio a 2018, resultante do recebimento de recursos da
cessdo onerosa e das rodadas de concessdo de campos de petroleo, e o maior ganho de dividendos de empresas
que a Unido ¢ socia, em especial BNDES, Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil.(TCU, 2019, p. 252-253)
112 Projeto de Lei n° 28/2020 — CN, no anexo I — Quadros Orgamentarios.

113 Optou-se por utilizar os termos em inglés devido ao seu forte uso na doutrina € em estudos oficiais, como os
do IPEA, porém podem ser entendidos como efeito adicionalidade e efeito substitui¢do.
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publicos e privados ndo sdo substitutos, mas se complementam (MARTINS; GALINA, 2010,
p. 05).

O efeito crowding out, por outro lado, acontece quando as empresas ja alocam
recursos para inovagao ou em determinada atividade, sem auxilio do Estado, e com a presenca
dos incentivos publicos, seja qual for o instrumento utilizado, ndo ocorre aumento do gasto
privado, mas limita-se a reduzir os custos pré-existentes, ou melhor, o subsidio estatal niao
funciona como um catalizador do gasto privado e de melhora de seu desempenho
(AVELLAR, 2009, p. 630; BRIGANTE, 2018, p. 125).

O grafico abaixo, mostra como se comportaria a relacdo: incentivos publicos e os
gastos privados sob a oOtica dos efeitos supramencionados, considerando situagdes 6timas, em
outras palavras, sem a presenga de demais varidveis que poderiam gerar comportamentos fora

da curva:

Grafico 04 — A relagdo gastos privados X auxilios de Estado

Efeitos das politicas de incentivo

Gastos Privados

Auxilios de Estado

Efeito crowding out Efeito additionality

Fonte: Autor.

No efeito addicionality, percebe-se aumento em ambos os eixos (X € y), 0 maior
auxilio de Estado estimula maiores gastos privados, o que podera refletir em melhor
desempenho, pois a avaliagdo ndo se encerra somente na constatacdo de maiores gastos do
beneficiario, avalia-se também no caso dos investimentos em inovag¢dao os resultados em
patentes, artigos publicados, contratagdo de mestrandos e doutores, entrega de novos produtos

€ Servigos etc.
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Ao contrario, no efeito crownding out, ha o aumento no eixo x e diminui¢ao no eixo
y, em outras palavras, a relagdo incentivo estatal e gasto privado ¢ inversamente proporcional,
acaba por ocorrer a substituicdo de gastos privados das empresas pelo subsidios recebidos do
Estado, desse modo com o tempo hd uma constante nos gastos, pois sao parcialmente cobertos
pelos subsidios recebidos (CZARNITZKI; AERTS, 2004, p. 02).

Mansfield (1985) foi um dos pioneiros ao avaliar os impactos que os beneficios
fiscais causam nos programas de inovagdo no setor privado. Através de pesquisa com
executivos de P&D, concluiu que a redu¢do de 1% no custo aumenta o gasto em 0,3% nas
empresas beneficidrias, isto em 1985 nos E.U.A. Hall (1992) foi mais além na sua pesquisa, €
aliando a pesquisa com os executivos e analise de uma base de dados dos Estados Unidos,
chegou ao resultado que a reducdo de 1% no custo de P&D gera um aumento de 0,84% nos
gastos das empresas no curto prazo e de 1,5% no longo prazo.

O objetivo dessas pesquisas realizadas por especialistas ha 35 anos, foi identificar a
existéncia dos efeitos na politica americana de incentivos a inovagdo e, assim melhora-la,
adequando-a a necessidade econdmica e social do pais.

Vale lembrar, que esse tipo de estudo avaliativo so sera possivel com a presenga de
bons indicadores e dados empresariais, fruto da existéncia de critérios objetivos de controle de
resultado na concessdo dos beneficios, sendo estes tributarios, financeiros, crediticios ou

patrimoniais.
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CAPITULO I
Incentivos a inovacao. Desenvolvimento economico. Direitos

Humanos

2.1 Inovacao, desenvolvimento economico e Direitos Humanos

Para que se possa entender com maior clareza a necessidade de incentivos fiscais a
inovacdo, bem como estudar o arranjo de incentivos presente na Lei do Bem e no FNDCT,
faz-se necessario que se conheca conceitos como de inovagdo, entender como ocorre a teoria
do desenvolvimento econdomico endogeno, demonstrar que a nova sistematica do capitalismo
denominada economia do conhecimento pode repercutir positivamente nos Direitos Humanos.

Nesse diapasdo, ¢ imperioso saber que os estimulos a inovagdo podem se apresentar
de diversas naturezas para além dos de natureza fiscal, bem como a relagdo do Brasil com
inovagdo em especial na Constituicdo ¢ na Lei de Inovacdo que ¢ referéncia em ambito
infraconstitucional. Desse modo apresentar dados recentes do desempenho inovativo nacional,
que auxiliaram na andlise dos capitulos Il e IV com arrimo nos ensinamentos presentes no

primeiro capitulo.

2.1.1 Notas introdutorias ao tema: invencao, inovacao, disrup¢io e experimentacio

Tema de extrema importancia na atualidade, em especial em momentos pandémicos
causados pela Covid-19, que ocasionou uma crise sanitaria € economica, impulsionando um
processo acelerado de digitalizacdo das interagdes humanas.

Questdes como inovacdo, invengao, disrupgdo e experimentagdo, muitas vezes, ndo
sao devidamente tratadas, e, por esse estudo, pautar-se em uma teoria analitica, ¢ necessario
estabelecer os seus conceitos, pois ndo os definir seria 0 mesmo que encenar Hamlet sem o
principe dinamarqués.

A busca por diferenciar esses institutos ¢ relevante em razdo da complexidade das

espécies de beneficios fiscais. A fragilidade de se pautar em institutos ndo definidos pode
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comprometer a eficicia e efetividade do proprio regime juridico, especialmente por meio de
renuncias de receita''®.

A invencdo ¢ a criacdo de algo novo, geralmente relacionado a um produto ou
servico, no entanto, algumas nao se configuram inovagao. Pois nem todas acabam por ter
capacidade de gerar valor e assim, atender uma necessidade real (CATARINO, 2019, p. 05-
07).

Ao se voltar os olhos para ordenamento nacional percebe-se a auséncia de um
conceito de invencdo, a Constituicdo Federal no art. 5, XXIX estabeleceu a protegao dos
inventos de natureza industrial, com o escopo do interesse social e o desenvolvimento
econdmico e tecnoldgico do pais.

De mesmo modo, a Lei de Propriedade Industrial''® se preocupou em regular
somente as invencgdes com possibilidade de uso industrial, pois seu art. 8° estabeleceu que
somente serd suscetivel de patente a invencdo que atenda requisitos de novidade, atividade
inventiva e aplica¢do industrial.

Assim a invengdo para que tenha protecdao juridica precisa possuir caracteristicas
industriais, em outras palavras ser inovagdo. A inovagdo, por sua vez, advém da palavra
innovatio, fruto do verbo em latim innovare (MEC, 1962, p. 503 e 859), que significa inserir
o novo/ato de se modificar para melhor. O Manual de Oslo da OCDE (2004, p. 21), que serve
de parametro internacional para classificagdo dos tipos de inovagdes, bem como estabelece
diretrizes para os relatorios de avaliagdo dos ambientes nacionais de ciéncia, tecnologia e

inovacdo em ambito internacional, defini inovacao tecnolégica como:

Uma inovacao tecnologica de produto ¢ a implantacdo/comercializacdo de
um produto com caracteristicas de desempenho aprimoradas de modo a
fornecer objetivamente ao consumidor servigos novos ou aprimorados. Uma
inovacdo de processo tecnologico ¢ a implantagdo/adocdo de métodos de
produgdo ou comercializagdo novos ou significativamente aprimorados. Ela
pode envolver mudangas de equipamento, recursos humanos, métodos de
trabalho ou uma combinacdo destes.

Destarte, a inovagdo ndo ¢ s6 a implementacdo ou criagdo de algo novo, uma
novidade, como também deve ter capacidade de gerar valor, sendo necessario que tenha

aplicabilidade, sendo o uso com sucesso socioeconomico de novas ideias.

114 Ver item 1.2.3, Cap. L.
115 Lein® 9.279/96
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Ressalta-se que para Schumpeter (2017, p. 119) inovagdo ¢ um processo de
destruicdo criativa, que ¢ engrenagem do sistema capitalista ao substituir o velho pelo novo,
na busca de melhor eficiéncia. Possas (2008, p. 289-290) prolata que a inovagado ¢ o meio pelo
qual se desloca a fungdo de produgdo, ocorrendo uma mudanga na curva de custos ou a
criagdo de novas func¢des de producdo por meio de combinagdes no intuito de se agregar valor
e oferecer algo novo no mercado.

A Lei de Inovacao que sera melhor estudada no item 2.3.2, traz o conceito legal de
inovacdo!!'®, sendo a “introducdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e
social que resulte em novos produtos, servigos ou processos ou que compreenda a agregacao
de novas funcionalidades ou caracteristicas a produto, servigo ou processo ja existente que
possa resultar em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho™.

O conceito amplo na lei, representa o intuito de fundamentar multiplas possibilidades
de apoio e parceiras para a inducdo da inovac¢do no Brasil, podendo esta inovagdo, ser de

17 que regulamentou a Lei do

carater econdmico, social ou ambos. Alerta-se que o Decreto
Bem, trouxe no seu bojo um conceito de inovagdo mais restrito ao tratar dos incentivos, que
serd mais bem observado no capitulo III no item 3.2.

A inovacao possui varias modulagdes e diferentes impactos, mesmo ndo sendo objeto
de estudo deste trabalho, vale cita-los. Schumpeter (2017, p. 117-124) entende que levando
em consideracao aspectos técnicos, mercadoldgicos e organizacionais a inovagao pode ser de
um novo bem — entendido como produto ou servigo —, introducdo de novo método, abertura
de um novo mercado, conquista/produ¢do de uma nova fonte de matéria-prima e o
aparecimento de uma nova estrutura de organizacao.

No que se refere ao impacto a inovagdo podera ser incremental ou radical''®,
Incremental ¢ aquela que traz pequenas melhorias continuais de produtos e servigos, bem
como da organiza¢do empresarial, ¢ ndo modifica a forma e o modo que o bem ¢ consumido
ou o seu modelo de negocio, um exemplo sdo os smartphones, sempre apresentando novas
funcionalidades, porém nao ha mudancas substanciais no produto.

Inovagdo de impacto radical ou disruptiva, ocorre com mudanga dréstica na maneira

que o produto ou servigo ¢ consumido, acaba por modificar os modelos de negdcios e abre um

116 Art. 02 da Lein® 10.973/2010

17 Decreto n° 5.798/2006

118 No mesmo sentindo a LC 167/2019, que inaugurou o Inova Simples, no seu art. 65-A: Startup é a empresa de
carater inovador que visa a aperfeicoar sistemas, métodos ou modelos de negécio, de producdo, de servigos ou
de produtos, os quais, quando ja existentes, caracterizam startups de natureza incremental, ou, quando
relacionados a criagdo de algo totalmente novo, caracterizam startups de natureza disruptiva.
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novo paradigma ao segmento de mercado, o exemplo que melhor ilustra essa transformacgao ¢
a mudanca sofrida pela induastria musica dos CDs para os servigos de streaming como spotify.

Nesse contexto, encaixa-se o conceito de disrupcdo, em outras palavras, mudanga
radical. O termo foi cunhado pelo Professor Clayton M. Christensen da Universidade de
Harvard no Livro The Innovator’s Dilemma: When New Technologies Cause Great Firms to
Fail (1997) — O Dilema da Inovacdo: Quando novas tecnologias quebram grandes empresas,
em traducao livre, em que estabeleceu que a disrupgao ¢ o tipo de inovacao que por meio da
tecnologia rompe mercados e acaba por ditar novos parametros mercadologicos.

O ordenamento nacional ndo possui um conceito legal de disrupgdo, em verdade até
podera ser um trabalho herculeo o definir, nesse sentindo cabendo os incentivos serem
direcionados a natureza de inovagdo da atividade que poderd se configurar incremental ou
disruptiva'!’.

A experimentacdo estd ligada ao colocar em pratica aquilo que foi produzido ou
desenvolvido, muito presente na fase de teste de algo novo pelas empresas, com o intuito de
analisar a recep¢ao do mercado consumidor sobre aquele servico e/ou produto, auferir se os
objetivos estabelecidos serdo alcangados, a seguranga do consumidor sera preservada,
examinar a qualidade etc., faz-se presente nos momentos de pesquisa e desenvolvimento do
PD&I (ANDRADE, 2007, p. 315-136).

O Decreto n°® 5.798/2006, que regulamenta a Lei do Bem, certamente trouxe o

1'0 como “os trabalhos

conceito de experimentagdo ou desenvolvimento experimenta
sistematicos delineados a partir de conhecimentos pré-existentes, visando a comprovagdo ou
demonstracdo da viabilidade técnica ou funcional de novos produtos, processos, sistemas e
servigos ou, ainda, um evidente aperfeigoamento dos ja produzidos ou estabelecidos”.

A experimentagdo esta diretamente ligada ao ciclo PDCA: plan, do, check and
act ou adjust, em portugués: planejar, fazer, verificar e agir, ou ajustar. O ciclo PDCA ¢ uma
técnica interativa de gestdo com quatro etapas que melhoram processos, produtos e servigos,
apesar de se fazer presente na fase de experimentagao ¢ de carater continuo (ALVES, 2015, p.
02-04).

A experimentagdo pode ser resumida na busca com o minimo de trabalho, obter por

meio da metodologia adequada a maior quantidade de informagdo, visto que a criagao e

refinamento de produtos, servigos e processos ocorre pelo teste sistematico de ideias.

119 A Lei Complementar n® 167/2020, vem sabiamente tratando que as sfarfups possuem natureza incremental e
disruptiva, no art. 65-A.
120 Art. 2°, 11, linea c
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Percebe-se que apesar da invengdo caracterizar-se por algo novo, precisard da
aplicabilidade do sucesso socioecondmicos da ideia para configura-se inovacao, por seu turno,
inovagdo podera ser incremental ou disruptiva, e nessa miriade de agdes humanas a
experimentacdo se faz presente como sistematizacdo de trabalhos/atos para viabilidade da

invenc¢ao como inovagao e, assim entender sua natureza incremental ou disruptiva.

2.1.2 Inovacao, desenvolvimento econdomico enddgeno, economia do conhecimento e
Direitos Humanos

Na busca de entender o desenvolvimento econdmico, Schumpeter foi um dos
pioneiros a atribuir isso ao papel do progresso técnico enddgeno, a inovacdo, denominando-a
como destrui¢do criativa, em que o velho € destruido pelo novo, nas suas palavras “em regra,
o novo ndo nasce do velho, mas aparece ao lado deste e o elimina na concorréncia”!?!
(SCHUMPETER, 1983, p. 102).

A defesa da inovacao ocorre em virtude do Schumpeter (1997, p. 74 e seg.) defender
que o aumento da populacio e da renda ndo seriam as unicas explicacdes para o
desenvolvimento econdmico de determinada nagdo, visto que somente isso ndo geraria nada
de novo nas relagdes produtivas.

Mas essa destrui¢do s sera possivel em uma economia capitalista, pois ¢ dinamica e
instavel, e para isso ¢ necessario 3 aspectos essenciais (SCHUMPETER, 2017): a) a
propriedade privada; b) producdo para o lucro e; c) a criagdo de crédito, assim, presentes os
requisitos supra mencionados a inovagao teria o poder de romper o equilibrio vigente gerando
nova posicao de equilibrio, surgindo ondas econdmicas, que ao passar do tempo seriam cada

vez mais curtas, como demonstra a figura abaixo:

Figura 02 — As ondas de Schumpeter

@ () (3 S

= Energia Hidraulica = Vapor « Eletricidade * Petroquimicos * Redes Digitais
* Texteis * Ago * Quimicos = Eletronicos = Softwares

* Ago = Estradas de ferro = Motor de Combustao = Aviagao * Novas midias
Interna

1999 2020

Fonte: Inventa (2020)

121 No original: “as a rule the new does not grow out of the old but appears alongside of it and eliminates it
Competitively”.
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As ondas econdmicas de Schumpeter se enquadrariam nos ciclos de Kondratiev!'??,
onde o mercado se aperfeicoa no desequilibrio, gerando novo ponto de equilibrio, claramente
percebivel na crise do Covid-19, em que ocorre um acelerar do processo de digitalizagao
econdmica.

Nesse sentindo Robert Solow (1963), Nobel em economia, estabelece no seu modelo,
denominado modelo Solow-Swan-Tinbergen, que a producdo ¢ a fun¢do entre tecnologia,
estoque de capital e do trabalho, em que o capital depende da poupanga e da depreciacao, o
trabalho cresce a um taxa mensuravel, porém a tecnologia ndo ¢ de tao facil observacao.

Os paises ficam mais ricos por algo além do crescimento populacional ou do capital
por trabalhador, pois se diferente fosse bastaria esses fatores para o desenvolvimento
econdmico ocorrer, ¢ ¢ certo de que a tecnologia impulsiona o crescimento, entdo os
questionamentos que surgem € o que impulsiona a mudanga tecnoldgica, a inovacao, € assim
como induzi-la.

O Nobel no ano de 2018 de Paul Romer (1990) se deu pela criagdo de um modelo
que veio responder esses questionamentos. Valido lembrar que inovagdo aumenta o retorno de
escala, pois as ideias ndo sao rivais, visto que o inventor, no sentido de todo aquele que inova,
pessoa fisica ou juridica, despende recursos para produzir inovagdo com retorno crescentes
outras empresas se utilizam dessas inovacdes para produzir bens na busca de um equilibrio
competitivo.

O exemplo do Professor Kevin Bryan da Universidade de Toronto (2018) demonstra
o efeito endégeno da inovagdo e como impulsiona o desenvolvimento econdmico em ganho

de escala:

Dé um martelo a uma pessoa e ela poderad construir, digamos, uma escada por dia.
Dé dois martelos a duas pessoas e elas poderdo construir duas escadas executando
exatamente as mesmas tarefas. Mas dé dois martelos a duas pessoas ¢ ensine-lhes
uma maneira mais eficiente de combinar pregos e madeira, ¢ elas serdo capazes de
construir mais de duas escadas. Essa 'receita’ sobre como construir escadas, uma vez
inventada, pode ser repassada a qualquer outro inventor a um custo muito mais
baixo do que seria necessario para criar a invengdo inicial. [traducdo livre'?®]

122 Também conhecida como Teoria dos Ciclos Longos ou Teoria dos Ciclos de Kondratiev, criada pelo
economista russo Nikolai Kondratiev, apresentada no artigo intitulado The long wave in economic life (1935) em
resumo a teoria diz que a economia global tem uma dindmica tnica. A partir da primeira revolugdo industrial, a
economia se constitui em ciclos, nos quais as fases de expansdo econdmica sdo sempre seguidas de fases de
recessao.

123 No original: “give one person a hammer and they can build, say, one staircase a day. Give two people two
hammers and they can build two staircases by just performing exactly the same tasks. But give two people two
hammers and teach them a more efficient way to combine nail and wood, and they will be able to build more
than two staircases. That ‘recipe’ on how to build staircases, once invented, can be passed along to every other

»

inventor at much lower cost than what it would take to create the initial invention”.
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Porém surge um problema, como alcangar esses ganhos positivos na economia e
ainda sim ter determinado prego, aluguel pelo uso daquele produto inovativo, isto €, a
propriedade intelectual e seus direitos de uso, pois do contrario quem gastaria recursos para
inovar em primeiro lugar se os demais se utilizariam sem maiores custos.

A solugdo seria o aumento do mercado consumidor, visto que em mercados maiores
e com maior escala, os custos seriam reduzidos, pois o gasto médio da inovagdo cai com a
escala de produgao. E assim, mercados maiores comportam mais investimento em pesquisa €
desenvolvimento, pois ha mais vantagens de se utilizar pelo lado do produtor os ganhos e
beneficios que inovagdo gera. Porém esse aumento de mercado caberia ndo sé a politicas
microecondmicas como também a bons acordos comerciais internacionais.

De modo concomitante outra solucao de apoio seria a redugdo do custo de se inovar,
e desse modo caberia a politica publica de incentivo para que o méaximo possivel de agentes
no mercado possam se utilizar de multiplos instrumentos, com o escopo que os custos dos
empreendimentos sejam os mais baixos possivelis.

Retira-se algumas conclusdes de toda a explanagdo acima, primeira a inovagao ¢ o
sine qua non do desenvolvimento econdmico como bem defende a OCDE (2007) e o Banco
Mundial (2017). Segunda, o desempenho inovativo de um pais depende de variados fatores e
a analise do arranjo de incentivos a inovagdo ndo gerardo todas as respostas de possiveis
problemas e distor¢des que existam no ecossistema inovativo nacional, mas ao identifica-los
ficard mais facil o ajuste da politica existente.

Terceira, o papel do Estado como indutor e auxiliador, com boas politicas que gerem
incentivos pro-mercado e concorréncia, dentre elas as fiscais, sdo fundamentais, ndo a partir
abordagem desenvolvimentista ou de Estado-provedor focada em defender as empresas
nacionais e na regulacdo centrada na figura do Estado.

Mas sim, a partir de uma visdo mais holistica entendendo que os regulados e o
regulador sdo correlativos necessarios, ¢ a dinamica de ciéncia, tecnologia e inovagao envolve
ndo so os agentes supra citados, mas as Universidades, com o intuito de alcangar um melhor
desenvolvimento econdmico, maior complexidade econdmica nacional, estimulando a livre
concorréncia e o fortalecimento de um mercado e uma economia dinamica, fluida e pujante
para geragao de emprego, renda e diminui¢ao da dependéncia tecnoldgica internacional.

Essa dindmica pautada na atuacdo conjunta de multiplos agentes, ¢ fruto do modelo

de tripla hélice de atuagdo em ciéncia, tecnologia e inovagdo, com escopo na relagdo entre
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universidades, empresas e governo, pautando a infraestrutura cientifico-tecnologica como
peca fundamental em economias modernas (ETZKOWITZ; LEYDESDORFF, 2000;
TORRES; BOTELHO, 2017, p. 91).

A relagdo entre a inovacao e a economia do conhecimento ¢ os Direitos Humanos
muitas vezes ndo ¢ clara, e para que se possa tecer melhores comentarios sobre essa relagao
que ¢ mais proxima do que aparenta ser, primeiro ¢ importante apresentar o conceito de
economia do conhecimento e seus reflexos, e mediante essa introdugdo apresentar como essa
nova dinamica econdmica pautada na inovagao vem contribuindo para os Direitos Humanos.

Durante séculos, a economia global se assentava fundamentalmente na exploragdo
mercantilista ou capitalista baseada na agricultura e na industria de base. Hoje, porém, o
panorama da economia mundial estd cada vez mais dominado por atividades de natureza
virtual e intangivel. Esta economia baseada em intangiveis, define-se como uma economia em
que os produtos se baseiam na informagdo, como ¢ o caso dos mercados de software, da
industria multimidia, de entretenimento e de servigos online (HERZOG, 2018, p. 03).

Em escrito sobre o tema, Roberto Unger (2018, p. 25) por seu turno, lembra que esse
novo arranjo econdmico nao pode ser visto pelo mero uso de novas tecnologias em especial as
Tecnologias da Informacao e Comunicagdo — ITCs, pois isso geraria apenas um momentaneo
aumento de produtividade o que logo se esgotaria.

Em outras palavras o uso da vantagens de computadores e tecnologias de informacao
pelas empresas com o escopo de gerenciar conjuntos complexos de informacdes e assim
buscar a eficiéncia nas mais variadas atividades sem por isso mudar seu modo de operar, ndo
configuraria a economia do conhecimento, o que gerou inimeros estudos sobre o tema
(SANTANA, RAMALHO, 2003; WOLF, 2005; CARMO, 2008), nas palavras de Unger
(2018, p. 26) a melhor definigdo sera:

[...] a economia do conhecimento consiste na acumulagdo de capital,
tecnologia, capacitagdes tecnologicas e ciéncia aplicados a condugdo das
atividades produtivas. Sua caracteristica ideal ¢ a inovagdo permanente em
processos ¢ métodos, assim como em produtos e tecnologias. Ela ndo
pretende ser somente outra forma de produzir bens e servigos sob arranjos
tipicos de equipamentos e tecnologias, mas se propde ser um paradigma de
producdo que continuamente reinventa a si mesma.
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* constante do proprio

Nio ¢ de se estranhar que neste cenario de reinvencio'?
sistema capitalista seja o ambiente propicio de produtos e servigos disruptivos, bem como o
surgimento das startups.

A par dessa perspectiva, como a economia do conhecimento se relaciona com os
Direitos Humanos? parte-se da perspectiva que essa relagdo estd diretamente ligada ao
desenvolvimento econdmico. E ndo utiliza-se o vocabulo crescimento, pois o termo
desenvolvimento econémico, envolve muitos mais que nimeros de Produto Interno Bruto —
PIB, de exportagdo e afins, mas envolvendo at¢é mesmo na sua analise questdes da condi¢do
humana'®’, como melhoria do poder compra da populacdo, qualidade de vida, a possibilidade
de acesso a recursos, servigos ¢ produtos antes restritos a determinado grupo minoritario com
maior poder aquisitivo, bem como de modo correlato a prote¢io ambiental'%S,

Assim nao € estranho perceber a preocupacao com essas questdes, tanto em ambito
nacional pelos paises'?’, quanto internacional, visto que a Organiza¢do das Nagdes Unidas —
ONU na sua agenda para 2030, incluiu a inovag¢do, a economia do conhecimento ¢ um
processo de industrializacao inclusivo no seu eixo de objetivos, o de nimero nove (ONU,
2021a) no qual o Estado brasileiro ¢ signatario e fornece apoio institucional para o alcance
dos objetivos no territorio nacional.

Dentre os objetivos especificos do eixo nove, apresenta-se a inclusdo de pequenas
empresas nas cadeias de valor e mercado a sua inclusao no mercado de crédito, o estimulo,
em especial aos paises em desenvolvimento, dos gastos publico e privados em inovacao,
pesquisa e desenvolvimento — PD&I, incentivar a pesquisa cientifica e aumento de
pesquisadores por milhdo de habitantes e promover industrias nacionais sustentaveis (ONU,
2021b).

No mesmo sentido sdo os objetivos da Organizacdo das Nagdes Unidas para o

Desenvolvimento Industrial — UNIDO, atuando em cinco metas (UNIDO, 2021): a) criar

124 Luiza Maziviero e Luiz Rocha (2020, p. 06) por seu turno, lembram que “A incidéncia dessas novas
tecnologias tem particular impacto nas relagoes de consumo que sdo alvos primarios da exploragdo tecnologica
dos “proximos passos da humanidade”. Isto porque os nossos arranjos sdo capazes de explorar novas faixas de
consumo, ora para atingir novos extratos sociais, ora para desmobilizar padrdes estabelecidos (considerados
antigos ou antiquados) e redesenhar novas formas de consumo (agora consideradas como inovadoras, atuais e
melhores)”.

125 A condicdo humana para Hannah Arendt (2007) diz respeito as formas de vida que o ser humano impde a si
mesmo para sobreviver. Sdo condi¢des que tendem a suprir a existéncia do ser humano.

126 Essas questdes repercutem na Dignidade Humana em um sistema econdmico capitalista, para melhor
entendimento das mudangas de concepgdo de dignidade humana ler Saulo de Matos (2019): Dignididade
humana, humilhagdo e forma de vida.

127 No item 1.1.2, foi relatado que as Constituigdes Italiana e Portuguesa possuem a preocupagdo com a inovagio
e pesquisa cientifica como um dos pilares do desenvolvimento econdmico, mesmo ocorre com a Constitui¢ao
Brasileira em especial no seus art. 218 e 219.
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prosperidade compartilhada; b) promover a competitividade econdmica; c) Proteger o meio
ambiente; d) fortalecimento do Conhecimento e Instituigdes; ¢) estimulo de servigos
transversais.

Essa nova dinamica se reflete na atuagdo de agéncias reguladoras brasileiras e nas
suas diretrizes para o funcionamento do mercado as quais regulam, um exemplo ¢ o Banco
Central do Brasil — BC, que na sua agenda BC#, estabeleceu cinco eixos de atuacdo: a)
inclusdo; b) competitividade; c) transparéncia; d) educacao; e) sustentabilidade, com objetivos
especificos, utilizando a inovagdo como catalizador para alcance das metas (BC, 2021).

E os frutos ja sdo percebidos, segundo o Relatorio de Economia Bancaria publicado
em junho de 2020, referente ao ano de 2019, a economia brasileira, em especial o Sistema
Financeiro Nacional — STN, apresentou uma queda na inadimpléncia de 24,42% para 20,84%
de 2017 a 2019 e queda no custo de captacdo de recursos para o crédito (BC, 2020, p. 82 e
seg) na composi¢do do Indicador de Custo do Crédito'2®.

No que tange a concentragdo, houve pequena queda nos seguimentos bancario € nao

bancério, no seguimento bancario e bancario comercial, no que tange as fintechs'?’

ja atuam
em mais 12 seguimentos diferentes passando por pagamentos, cambio e remessas até
criptomoedas (BC, 2020, p. 124 e 134) esses resultados foram possiveis com utilizagdo de
novas tecnologias, inovacdo em produtos e servigos, regulacdo mais eficiente, incentivo ao
cooperativismo, educagdo financeira e afins, na busca de tornar o SFN mais eficiente,

transparente, inclusivo e que contribua para o desenvolvimento nacional nos moldes dos

objetivos constitucionais.

2.2 O ecossistema empreendedor inovador

Na biologia, o termo ecossistema foi proposto pela primeira vez pelo ecologo inglés
Arthur G. Tansley em meados de 1935 (ODUM; BARRET, 2007, p. 18) e significa, de modo
simplorio, uma unidade funcional basica composta por diversos atores que dependem entre si.
O empréstimo deste termo ao empreendedorismo ocorreu na década de 1990, em especial por
Morre (1993), todavia somente em 2010 tal termo comegou a ganhar a devida forma e

relevancia apds varios estudos (SANTOS, 2017; ISENBERG, 2010), pautados na teoria de

128 O indicador ¢ o critério de avaliagdo do custo médio de crédito, analisa-se todos os fatores envolvidos no

custo, quando um tomador adquire determinado crédito, sua composigdo é formada por: 1) custo de captagdo das
instituigdes financeiras; 2) custo de inadimpléncia; 3) custo de despesas administrativas das instituigdes, inclui-
se custos com marketing e afins; 4) tributos; 5) Fundo Garantidor de Crédito — FGC; 6) Margem financeira —
Spread Bancario.
129 Denominagdo utilizada para se referir as startups do mercado financeiro ou instituigdes financeiras que se
vestem de startup.
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Schumpeter (1949, 2017) sobre o desenvolvimento econdomico, em especial pelo destaque
dado a inovagdo como impulso fundamental do capitalismo.

O termo ecossistema empreendedor se apresenta com variadas terminologias, como
ecossistema inovativo, ecossistema empreendedor inovativo, esse trabalho usard estas
terminologias indistintamente, visto que inovar est4 diretamente ligado ao empreendedorismo
em uma econdmica de mercado pautada num sistema capitalista.

O ecossistema empreendedor pressupde a acdo de atores interdependentes, tem
carater evolutivo e ¢ o ambiente necessario para o surgimento de empresas de alto
crescimento e inovagdo, em especial a tecnoldgica. Segundo Mason e Brown (2014, p. 05)

ecossistema empreendedor ¢é:

Um conjunto de atores empreendedores (tanto existentes quanto potenciais),
organizagdes empreendedoras (por exemplo, empresas, capitalistas de risco,
investidores anjo, bancos), entidades (universidades, agéncias publicas,
organismos financeiros) e processos empreendedores (por exemplo, a taxa
de natalidade de negdcios, numero de empresas de alto crescimento, niveis
de "empreendedorismo de sucesso”, numero de empreendedores seriais, o
grau de mentalidade “venda tudo” dentro das empresas e niveis de ambigéo
empreendedora) interconectados, que formalmente e informalmente se
aglutinam para se conectar, mediar e governar o desempenho dentro do
ambiente empreendedor local. [tradugdo livre!*]

Por sua vez, Daniel Isenberg (2010) elenca varios fatores para criagdo de um
ecossistema empreendedor eficiente, dindmico e inovativo, que contribua para o
desenvolvimento de novas empresas e o crescimento econdmico local, como: 1) ambiente
cultural de consumidores “abertos ao novo™; 2) mercado de capitais propicio ao investimento;
3) ambiente juridico entre outros, que devem ser conjugados na criacdo de um ambiente
institucional pro-mercado, pois isoladamente ndo conseguem fomentar o ecossistema.

Isenberg (2011) propde que o ecossistema empreendedor possui 6 dominios:
politicas publicas, capital financeiro, cultura, suporte (capital fisico, 6rgdos de classe etc.),

capital humano e mercados:

130 No original: “a set of interconnected entrepreneurial actors (both potential and existing), entrepreneurial
organizations (e.g. firms, venture capitalists, business angels, banks), institutions (universities, public sector
agencies, financial bodies) and entrepreneurial processes (e.g. the business birth rate, numbers of high growth
firms, levels of ‘blockbuster entrepreneurship’, number of serial entrepreneurs, degree of sell-out mentality
within firms and levels of entrepreneurial ambition) which formally and informally coalesce to connect, mediate
and govern the performance within the local entrepreneurial environment”.
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Figura 03 — Dominios do Ecossistema Empreendedor

7
‘ ... Entrepreneurship

Human

Capital

Fonte: Isenberg (2011, p. 07)

Um pressuposto fundamental para o ecossistema empreendedor para Isenberg (2010)
¢ a nado reproducao fiel do modelo do Vale do Silicio, o que denomina de Stop Emulating
Silicon Valley, pois o ecossistema deve ser moldado de acordo com as condigdes locais. Todo
ecossistema empreendedor tem particularidades e ¢ singular em cada pais, regido e até
localmente, cidade onde se encontra, pois, de acordo com a localizagdo, surgem diferentes
oportunidades e desafios aos empreendedores, isto é, um ecossistema empreendedor nacional
ndo € unissono, homogéneo, mas sim composto por varios ecossistemas menores e singulares.

Nesse sentido, justifica-se a adogdo de uma politica em ambito nacional ndo pautada
nas particularidades de uma determinada regido, mas a mais abrangente possivel, com o
intuito de fomentar o desenvolvimento de ecossistemas singulares conforme a diversidade
empreendedora de cada regido, em especial no caso brasileiro, um pais de dimensao
continental e de diferencas culturais.

Voltando-se o olhar para o ecossistema nacional, ao analisar os dados do Global
Entrepreneurship Monitor — GEM (2020, p. 192 e seg.), percebe-se que mais de um quinto da
populacdo brasileira estd envolvida em negocios dos mais diversos tipos, um percentual de
23,3%, total entrepreneurual activy rate — TEA, populacdo essa, correspondente a
economicamente ativa entre 18 e 64 anos (SILVA, 2017, p. 30).

No que tange outros indicadores, entre os 50 paises analisados pelo GEM, a
populacao brasileira percebe boas oportunidades para empreender na sua regido (46,4%), 62%
imaginam ter habilidades e experiencia para iniciar seu proprio negocio, o que corresponde no

ranking internacional a posi¢do decima nona. E o terceiro pais com maior numero de
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mulheres buscando empreender no que concerne o nascimento de novas empresas, colocando
o Brasil entre os paises com os melhores resultados (SILVA, 2017, p. 30-31; GEM, 2020, p.
200 e 204).

Porém, quando analisa-se outros indicadores aparecem alguns problemas, o Brasil
tem uma das maiores cargas regulatorias do mundo e a segunda pior qualidade regulatéria do
globo, no ranking de 141 paises esta na posi¢do 71° em competitividade (OCDE, 2012, 2018a;
WEF, 2017, 2019) aliado a isso, o sistema tributario ¢ um dos mais complexos, no qual as
empresas gastam mais de duas mil horas com burocracia tributaria, quase cinco vezes a média
dos paises da OCDE (OCDE, 2018b, p. 63).

No que tange o desempenho inovativo, o Brasil ocupa a posi¢do 62 (WIPO ef al.,
2021), ficando atrés de paises como Colombia, Vietnam e Ucrania, paises que despendem
menores gastos com inovacao e/ou possuem maiores instabilidades institucionais e
econdmicas.

Esse cenario demonstra a necessidade de se repensar as politicas nacionais, em
especial a tributaria e regulatoria, apara efetivo apoio e estimulo ao ecossistema
empreendedor nacional, pois a busca de empreender, inovar e se arriscar em ambiente de
mercado ¢ presente no ecossistema nacional, todavia hd entraves publicos para pleno
desenvolvimento do empreendedorismo, ainda mais em um periodo diverso ocasionado pela

pandemia da Covid-19.

2.3 Instrumentos de incentivo a inovacao

Multiplos sdao os instrumentos de incentivos a inovagdo, ndo se resumindo aos de
natureza fiscal. Perguntas de quanto, quando, onde, e o melhor modo de investir e incentivar,
s6 poderdao ser respondidas com o devido estudo para se configurar a melhor politica,
respeitando as particularidades nacionais, em vista disso que a melhor estratégia ¢ a
combinagdo de vdarios instrumentos, por isso que se percebe diversos instrumentos sendo
utilizados, como incentivos fiscais (Lei do Bem e o FNDCT), protecdo de propriedade
industrial, incentivos de natureza regulatoria etc.

Nos itens que seguem pretende-se de modo suscinto apresentar alguns deles, sem
esgotar a analise em particular das matérias, pois esse nao € objetivo dessa obra, 0 escopo sao
os incentivos fiscais, visto que a impossibilidade de se tratar de cada um com profundidade

ndo dispensa uma breve apresentacdo com o intuito de demonstrar que o melhor estimulo a
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inovacdo, ndo estarda em determinado incentivo, ndo importando sua natureza, mas na
combinagdo deles, ou melhor no uso de um incentivo como catalizador do outro.

Isso ¢ percebivel quando um incentivo fiscal ¢ direcionado para reduzir os custos e
assim incentivar patentes e outros direitos de propriedade industrial, como corre no art. 17 da
Lei do Bem!!, ou quando por edital o FNDCT concede prémios para projetos e ideias

inovadoras.

2.3.1 Patentes

Sabe-se que em 1421 em Florenga, houve umas das primeiras tentativas que ha
noticia da tentativa de registro de uma inovagao, ocorreu por Felipo Brunelleschi, pois tinha
criando um dispositivo para o transporte de marmore. Mas somente em 1790, o congresso
americano na vanguarda aprovou a primeira Lei de patentes. O sistema moderno de patentes
foi criado em 1791 na Franga, aperfeicoando-se até atualidade (ABPI, 2020).

O Instituto Nacional de Propriedade Intelectual — INPI, conceitua patente como

(INPI, 2020):

Patente ¢ um titulo de propriedade temporaria sobre uma invengdo ou
modelo de utilidade, outorgado pelo Estado aos inventores ou autores ou
outras pessoas fisicas ou juridicas detentoras de direitos sobre a criacdo.
Com este direito, o inventor ou o detentor da patente tem o direito de
impedir terceiros, sem o seu consentimento, de produzir, usar, colocar a
venda, vender ou importar produto objeto de sua patente e/ou processo ou
produto obtido diretamente por processo por ele patenteado. Em
contrapartida, o inventor se obriga a revelar detalhadamente todo o conteudo
técnico da matéria protegida pela patente.

Nesse sentido, o Brasil disciplina a matéria na Lei n® 9.279/96, também conhecida

como Lei da Propriedade Intelectual — LPI, vale lembrar que o Brasil fornece patente tanto

132

para inven¢ao quanto modelo de utilidade'°~, e prote¢do da patente no pais ¢ de 20 anos para

invencdo e 15 anos para modelo de utilidade'*’

, cabendo a protecdo somente no territdrio
nacional, caso exista o interesse por estender a protecdo para outras jurisdicdes serad
necessario realizar o pedido internacional no qual consiste num pedido a World Intellectual

Property Organization — WIPO, no qual deverdo ser indicados os paises que se deseja

131 Ver item 3.3.3, capitulo II1.

132 tem-se modelo de utilidade como uma nova forma ou disposi¢io em um objeto de uso pratico ou parte deste,
com o intuito de melhora funcional no seu uso ou em sua fabricagdo, a exemplo: tesoura para canhotos, um
determinado porta sabdo em p6 com dosador.

133 Art. 40 da LPI
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estender protecdo e serdo encaminhados pedido individuais a cada pais, para que concedam a
protecao (WIPO, 2020).

As principais vantagens desse instrumento ¢ a descentralizacdo de escolha em
pesquisa no que tange os investimentos € os custos serem cobertos pelos inventor e nao pelos
contribuintes, além do estimulo a pesquisa, visto que a auséncia de protecao as inovagdes, 0s
pesquisadores e investidores ficariam desestimulados a dispensar tempo e altos valores em
pesquisas, que poderiam ser facilmente utilizadas por outras pessoas'>.

Porém essa protecdo acaba por incentivar criagdes voltadas para mercado
consumidor, visto que devido aos altos custos, invencdes de base ou de doencas
negligenciadas ndo seriam alcancadas de modo eficiente. H4 também como mencionado os
altos custos administrativos e correlatos — custos com remessa de valores ao exterior,
advogados etc. —, bem como a possibilidade de travamento tecnoloégico do setor protegido

(SCOTCHMER, 2004, p. 02-03 ¢ 45 e seg.).

2.3.2 Prémios

Os Prémios consistem em métodos mais antigos de estimulo a inovagao.
Historicamente um dos casos mais conhecidos foi o prémio oferecido por Napoledo
Bonaparte, em 1795, no qual foram concedidos 12 mil francos para quem apresentasse um
melhor processo ou método de conservacao de alimentos, a motivagdo desse prémio se deu
pela dificuldade do chefe de Estado francés em alimentar suas tropas ao longo das inimeras
batalhas que travou (ZUCOLOTO et al., 2018, p. 25).

O prémio foi concedido a um confeiteiro, Nicolas Appert, no qual seu método de
aquecimento, fervura e vedacao em potes herméticos ¢ o mesmo processo utilizado hoje com
poucas diferengas.

Esse instrumento de estimulo pode ser utilizado tanto para promocdo de solucdes
para enfrentamento de problemas socioambientais como para inovagdes disruptivas. No Brasil
ha vérios exemplos do seu uso para incentivo a inovagdo, como o Prémio Nacional de
Inovagdo, que ¢ uma iniciativa da Mobilizacdo Empresarial pela Inovagdo — MEI, realizado
pela Confederagdo Nacional da Industria — CNI e pelo Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas — SEBRAE. Conta com o apoio do governo federal através da
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES e Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq (MEI, 2020).

134 Ver item 2.1.2, capitulo II.
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As premiagdes sdo em duas categorias que se subdividlem em subcategorias, a
primeira categoria ¢ a Gestdo em Inovagdo, no qual premia organizagdes que, por meio da
implementagdo de processos, métodos, técnicas e ferramentas produziram um ambiente
proficuo a geragdo de inovacdes. A segunda categoria: Inovagdo, premia em quatro
subcategorias: 1) inovacdo de produtos; 2) inovagdo de processos; 3) inovacdo de marketing;
4) inovacao organizacional.

Vale ressaltar que o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico —
FNDCT realiza essa pratica e muitas vezes em parceria com instituicdes nacional e
internacionais, como o caso da premiacdo Mulheres Inovadoras, que na segunda edi¢ao
2020/2021 conta com o apoio da Founder Institute, que visa globalizar o Vale do Silicio e
atua em varias frentes em diversos paises. O objetivo dessa premiacdo € estimular startups
lideradas por mulheres, de forma a contribuir para o aumento da representatividade feminina
no cendrio empreendedor nacional (FINEP, 2021).

Esse tipo de instrumento ¢ utilizado tanto pelo setor publico quanto pelo privado para
estimular a inovagao com os mais variados objetivos sendo eles de impacto social, ambiental,

educagdo e afins, abaixo apresenta-se uma lista ndo exaustiva dos prémios no Brasil voltados

a inovagdo, ciéncia e pesquisa:

Tabela 01 — Lista de prémios publicos e privados em PD&I

Prémios Publicos e Privados no Brasil

Olimpiada USP de Inovacao

Prémio Acelera Startup Fiesp

Prémio Pesquisador Gaucho

Prémio Falcdo Bauer

Prémio Pappe Fapemat

Prémio Alcoa

Prémio Mercosul

Prémio Primus Interpares

Santander Ciéncia e Inovagdo

Prémio REI

Istanbul International Inventions Fair

Prémio Autodata InovaBRa — Bradesco

Prémio Brasil de Engenharia

Prémio Master Cana

Prémio Samuel Benchimol (Banco da

Amazonia)

Prémio AEA de Meio Ambiente

Prémio Mineiro Inovagao

Prémio vom Martius de sustentabilidade

Prémio Stemmer de Inovagao de Santa Catarina

Prémio Santander de Empreendedorismo

Prémio Equatorial

Prémio Microsoft Imagine Cup

Prémio Petrobras

Prémio MPE Brasil (MBC)

Prémio Mandacaru

Prémio Festival de Ideias Centro Ruth Cardozo

Prémio ODM Brasil

Prémio Técnico Empreendedor (Sebrae)

Prémio Universidade Tigre

Prémio SUS de Inovagao

Prémio Inovag¢do RS

Prémio de Inovagdo COMCITI

Tecnologia Social da Fundagdo Banco do Brasil

Prémio Equatorial do PNUD

Prémio ARede

Exame Campeds da Inovacao

Prémio Amazodnia Samuel Benchinol

Prémio Mulher Empreendedora
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Prémio Global de Empreendedorismo Social | Prémio Sintese de Inovagio em Comunicagdes

Fonte: Sousa (2017); Zucoloto et al. (2018, p. 27). Elaboracdo: Autor.

Os prémios supra mencionados demonstram a variedade de dareas alcangadas
estimulando desde a pesquisa cientifica até¢ o produto final inovativo sendo ele disruptivo ou
ndo, outros prémios alcancam também a pesquisa em areas de ciéncias humanas como o

Prémio Capes de Tese, que ocorre todos os anos.

2.3.3 Sandbox Regulatorio

A inovacao e seu aperfeicoamento depende de constantes testes, porém em alguns
casos os testes de produtos ou servigos disruptivos sdo muito custosos € inseguros, tanto sob
uma oOtica dos consumidores quanto pela seguranga juridica em um ambiente regulatdrio
normal. Na tentativa de aperfeicoar determinado setor econdmico, busca-se criar meios €
ambientes para que os testes possam ocorrer com os menores danos e custos possiveis.

H4 varios modos de se estimular a regulagio como estudos-pilotos e licengas'?®, os
quais lidam com a inovacao ao seu modo, essas abordagens buscam reduzir o risco € melhorar
a utilidade das inovagdes, porém ainda se configuram como uma politica ad hoc
(BRUMMER; YADAV, 2017, p. 291). Pelo fato dessas estratégias terem forte carateristica
incremental, alguns reguladores buscam outras formas de politica regulatdria para inovagao
na procura de programas especiais para constru¢do de capacidade de supervisdo por
engajamento e inovagao no setor privado e a experimentacdo patrocinada pelo Estado.

Assim, o sandbox regulatério configura-se como uma flexibilizagdo das regras
regulatérias, ocorre através da instituicdo de programas que possuem o escopo de
disponibilizar as empresas um ambiente voltado para testes e a experimentacdo de inovagdes
em condi¢cdes de uso real, sob a obediéncia a parametros de supervisdo do regulador e
constante monitoramento e fiscalizagdo (VIANNA, 2019, p. 128). O objetivo ¢ permitir o
teste de ideias e inovagdes em um ambiente regulatério apropriado, flexivel e eficiente, sem
abandonar o didlogo constante entre regulador e regulado para experimentacdo de novos

produtos e servigos.

135 Os Estudos-pilotos se apresentam como melhor alternativa nos casos de custo baixos das informagdes e os
riscos associados a tomada de compromissos sdo altos. As licengas, por sua vez, sdo mais adequadas quando as
restrigdes sdo faceis de administrar ou estdo sujeitas a um controle discricionario continuo (BRUMMER;
YADAYV, 2017, p. 292)
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Essa pratica regulatéria ¢ uma adi¢do significativamente importante ao arsenal
regulatério, diante das praticas ja vigentes, muitas vezes excessivamente rigidas'*® e
inibidoras de inovagdes disruptivas. Christopher Brummer e Yesha Yadav (2017, p.291), por

seu turno, prolatam que esse instrumento se pauta em duas ideias basicas:

O sandbox baseia-se em duas ideias basicas: (i) os inovadores recebem um
ambiente no qual podem experimentar e testar suas inovagdes em condi¢des
do mundo real; e (ii) para fazer isso, os reguladores oferecem aos
desenvolvedores um ambiente regulatorio relaxado, embora sujeito a
parametros de supervisdo especificos e sujeito a supervisdo continua.
[traducdo livre]'’

O incentivo de inovagdes por meio de sandbox regulatorio acaba por oferecer aos
reguladores centelhas sobre o processo de inovacdo, o desenvolvimento de tecnologias
disruptivas e melhorar a compreensao do surgimento de novos produtos e servigos no mundo
real para fora das agéncias ou departamento de governo. Para os inovadores e/ou empresas €
um desenho regulatério util para redugdo de custos e de incertezas em face de seus projetos e
inovacgdes e a viabilidade deles, e para os consumidores, configura-se como a possibilidade de
em ambiente seguro para testar e experimentar novos servigos e produtos, em outras palavras
o sandbox regulatdrio precisa se pautar na busca de ambiente cooperativo de constate dialogo
com intuito de resultados ganha-ganha para todos os envolvidos.

No Brasil o projeto mais recente € o iniciado pelo Banco Central, que pela Resolugao
BCB n° 29, de 26 de outubro de 2020, estabeleceu o prazo de 1 ano, para o teste de novas
ideias e inovagdes disruptivas para o Sistema Financeiro Nacional, com regras mais flexiveis

com o intuito de melhorar a competitividade e alcangar os objetivos da agenda BC#'%%,

2.3.4 Compras Publicas
O uso das compras publicas como instrumento de estimulo a inovagdo ou a
preferéncia por produtos nacionais e advindos de pequenas e medias empresas — PME ¢

utilizado por diversos paises, nos Estados Unidos da América sdo regulados pelo buy

136 Muitas dessas praticas estio pautadas numa abordagem, que o professor Othon Lopes (2018, p. 185-186)
denomina de comando e controle, que muitas vezes causam uma “restrigdo desnecessaria a livre iniciativa, e
estrangulamento da livre competi¢do”.
137 No original: “The sandbox rests on two basic ideas. (i) innovators are provided an environ-ment within which
to experiment and try out their innovations under real-world conditions; and (ii) to do so, regulators offer
developers a relaxed regulatory envi-ronment, albeit one subject to specific supervisory parameters and subject
to con-tinuing supervision”.
138 Ver item 2.1.3, capitulo II.
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American act que disciplina a preferéncia nas compras publicas por produtos nacionais
mesmo que relativamente mais custosos, em vigor desde 1933 (USA, 1993).

Nao muito diferente, outros paises se utilizam desta mesma técnica, ¢ o caso da
China desde 2003, com a Lei de promocao das Pequenas e Medias Empresas — em tradugdo
livre!*, e na Itdlia com o novo Coédigo dos Contratos Publicos — em tradugio livre!'*,
promulgado em 2016.

No Brasil as compras publicas sdo reguladas pela Lei n® 8.666/93, a Lei de
Licitagdes, ao que se refere a inovagdo, o art. 3° §6° III e §7° dispde que podera ser
estabelecido margem de preferéncia para os “produtos manufaturados e servigos nacionais
resultantes de desenvolvimento e inovagao tecnologica realizados no Pais”.

Por seu turno, o art. 24, XXXIV, definiu como possibilidade de dispensa de licitagao
a aquisicao por pessoa juridica de direito publico interno de “insumos estratégicos de saude,
produzidos ou distribuidos por fundagdo que por finalidade apoie 6rgdo da administracao
publica direta, sua autarquia em projetos de ensino, pesquisa, extensdo, cientifico e
tecnologico e estimulo a inovagdo, ou em casos de transferéncia de tecnologia de produtos
estratégicos para o Sistema Unico de Saude — SUS”.

A nova Lei de Licitagdes'*!, advinda do projeto n° 4.253/2020, que ainda convivera
com a Lei n° 8.666/93 por 2 anos, possui sua maior contribui¢cdo no que concerne PD&I, ao
estabelecer no art. 11, IV que o processo licitatorio tem por objetivo incentivar a inovagao € o
desenvolvimento nacional sustentavel.

O novo instrumento legal mantém a disciplina supra mencionada, dispondo que a
margem de preferéncia em caso de compra publica de até 20%, no caso de produtos
manufaturados e servi¢os nacionais resultantes de desenvolvimento e inovagao tecnoldgica
realizados no Pais no art. 26, §2°.

O art. 32, I, por seu turno, trouxe uma nova modalidade denominada de didlogo
competitivo, no qual estabelece que devera ser utilizada em algumas situagdes restritas, como
no caso de contratagdo de inovagao tecnoldgico ou técnica.

No art. 74, XV estabelece a dispensa de licitagdo para contratacdo realizada por ICT

de institui¢do brasileira sem fins lucrativos que tenha por finalidade estatutaria apoiar, captar

139 No original: LA BERFE L/ IEWWIERZ, Em especial nos capitulos III e IV que tratam de apoio

empresarial e inovagao tecnologica respectivamente (CHINA, 2003)

140 No original: Codice dei Contratti pubblici, em especial no art. 65 presente no capitulo I, titulo 11, parte 1T do
referido codigo que disciplina os contratos de tecnologia. (ITALIA, 2016).

141 Lein® 14.133/2021
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e executar projetos de pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico,
tecnolédgico e de estimulo a inovagao.

Os dados mais recentes das compras publicas do governo federal, presentes no painel
de compras do governo federal, demonstram significativo dispéndio de valores em produtos e
servicos de tecnologia, na andlise dos dados do ano de 2019, demonstra que a modalidade
mais usada ¢ a de pregdo e dispensa de licitacdo, os valores alcangaram a marca de 1,13
bilhdes de reais, sendo desses 770 mil reais por pregdo e 280 mil por dispensa (BRAZILLAB,
2020, p. 24).

Os dispéndios sdo vultosos, e essa relacdo entre inovagdo e compras publicas adquiri
diversas configuracdes a depender do tipo de compra ou o objetivo pretendido, em especial se
apresenta de quatro modos (BRAZILLAB, 2020, p. 05 e seg.):

a) compras publicas inovadoras: quando o método de compra ¢ inovador, como um
consorcio de municipios para compra de matérias comuns com o intuito de melhor poder de
barganha com as empresas atuantes no mercado.

b) compras publicas de inovagao: refere-se a produto ou servigo adquirido. Caso
promova uma inovagao no setor publico, considera-se que a compra ¢ de inovagdo. Nesse
caso, a compra pode ou ndo envolver um produto ou servigo tecnologico. Por exemplo: a
contratagdo de uma consultoria especializada na implementagdo de projeto a partir de
determinada metodologia para fins de eficiéncia do servigo publico.

¢) compras publicas de tecnologia digital: quando determinado produto ou servigo
¢ comprado com o objetivo de trazer uma solucdo digital, nesse caso, a aquisicao pode ou nao
envolver um produto que gera inovacao para o setor publico. Por exemplo: a contratacao de
um servico de armazenamento de dados publicos em nuvem ou um servigo de video chamada
para determinado 6rgao publico.

d) compras publicas de inovacao tecnolégica — CPIT: ocorre a combinagdo de
dois fatores, E um produto ou servigo adquirido de base tecnolégica com escopo de promover
inovagao no setor publico, como exemplo o servigo de programacao para criacdo de aplicativo
a fim de que seja possivel a oferta do servico de forma descentralizada e digital a populacao.

Assim, as compras publicas podem ser um excelente instrumento de estimulo a
inovagdo bem como um mecanismo de aperfeigoamento do proprio Estado, na busca de maior

eficiéncia e efetividade nos servigos pelo uso da inovagao.
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2.3.5 Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais como instrumentos de estimulos a inovacdo podem se
apresentar nas mais variadas naturezas: tributaria, crediticia e financeira'*.

Cada pais tera um arranjo proprio de incentivos fiscais, alguns paises se utilizam do
modelo de tax carryforward, no qual as deducdes de investimento em inovagdo, em um ano
de prejuizo poderao ser utilizadas como crédito tributario para o ano seguinte quando ocorrer
lucro fiscal tributavel, funciona como um mecanismo de incentivo para que empresas em
dificuldade ou no inicio de atividade com servigos e/ou produtos disruptivos, possam
continuar com a PD&I, visto que a inovacdo ¢ uma atividade de risco e essencial para
competitividade (CALZOLAIO, 2011, p. 76).

Os beneficios tributdrios t€ém seu maior impacto fiscal nos menores graus de difusao
da atividade, ndo atingindo muitas vezes os projetos de maior risco ou aqueles de maior
tempo de maturacdo e de natureza ainda exploratoria. Por isso, em tais casos, o melhor
incentivo ¢ o direto, por meio de fundos, de subvencao etc. (OCDE, 2007a).

Percebe-se que a melhor escolha ¢ a combinacdo de beneficios tributérios,
financeiros e crediticios, isto ¢, incentivos fiscais de diferentes naturezas para atender
diferentes demandas e estimular diversas areas.

O Brasil se utiliza de incentivos fiscais de 3 espécies, os de natureza tributaria, que
nesse caso o principal instrumento é a Lei do Bem'*, porém ha outros como a Lei de

> etc. E os incentivos de natureza financeira e

Informatica'**, a Lei de semicondutores'*
crediticia, com destaque para o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico'*®, ndo afastando atuacdo locais dos estados federados por suas agencias de
incentivo a inovagao e pesquisa.

Todavia o controle, em especial o de resultado ¢ fundamental para avaliar a politica
fiscal voltada para inovagdo, ainda mais num cenario de forte déficit publico por causa dos
gastos com o combate a pandemia da Covid-19.

Porém a pergunta que surge ¢ como controlar os incentivos fiscais a inovagdo, qual

parametro usar, que critérios utilizar, para esse objetivo se utiliza dois documentos. O

142 Ver item 1.4.3 e seg., capitulo 1.
143 Ver capitulo III.

144 Lei n° 8.248/1991

145 Lein® 11.484/2007

146 Ver capitulo IV.
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Manual de Oslo (2004)'*7 ¢ o Manual de Frascati (2013)!%. Vale ressaltar que ambos sio
usados pelos 6rgdos oficiais para auxiliar nas politicas de inovagdo, pois definem conceitos, e
métodos de mensuragao.

Essa iniciativa surge da percepcdo da auséncia de um melhor planejamento e
controle dos resultados obtidos com os incentivos fiscais a inova¢do no Brasil, pois ndo ha
controle por caducidade, os incentivos ndo possuem prazo certo, assim dificultando a
avaliacdo dos resultados alcancados no periodo do beneficio para posterior renovagao ou
revogacao, bem como a auséncias de determinados critérios objetivos na andlise de controle
de resultado.

A primeiro crivo sera definir que tipo de inovagdo de produto/servico a empresa esta
produzindo, podendo ser um produto/servigo tecnologicamente novo ou aprimorado, ou uma
inovagdo de processo segundo as diretrizes do Manual de Oslo (OCDE, 2004, p. 55-56). O
segundo passo devera ser a defini¢do de parametros de avaliagdo dos resultados das empresas
beneficiadas.

O melhor parametro serd a comparagdo dos dados anteriores ao recebimento das
vantagens fiscais e apds o recebimento dos beneficios. Mediante isso, estabelece-se os
critérios que serdo usados para avaliacdo do desempenho inovativo, nota-se que se pretende
apresenta-los de modo introdutdrio, visto que nao caberia neste trabalho discorrer com
profundidade sobre todos.

Nesse sentido, os critérios estdo separados em trés eixos: 1) resultados internos; 2)
resultados externos; 3) parcerias. Assim, os critérios de resultados internos tratam dos
impactos que as vantagens causaram internamente na empresa, o segundo eixo trata dos
resultados externos, os quais repercutem nas relacoes com outras empresas e prestadores de
servicos, o terceiro eixo refere-se as parcerias realizadas no periodo de recebimento das

vantagens fiscais e os resultados advindos, como pode ser percebido na tabela seguinte:

147 O Manual de Oslo teve sua primeira edi¢do em 1990, tendo sido posteriormente sujeito a varias atualizagdes.
Visto que ao longo dos anos muitas mudangas ocorreram assim alterando o panorama de inovagdo, e por
consequéncia surgiu a necessidade de adequagio e novos indicadores e conceitos (OCDE, 2004, p. 12-13)
148 Em 1963, diversos especialistas da OCDE, chefiados pelo Grupo de Especialistas Nacionais em Indicadores
de Ciéncia e Tecnologia (NESTI), em Frascati, Italia, com intuito de discutir uma nova metodologia e
indicadores para entender e acompanhar atividades de PD&I, estabelecendo na primeira edigdo os conceitos de
pesquisa basica, pesquisa aplicada e pesquisa experimental (OCDE, 2013, p. 6-7).
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Tabela 02 — Critérios objetivos de resultado

Resultados Internos das Empresas Beneficiadas

Critérios Objetivos

Pessoal Ocupado em PD&I'¥

Ocorréncia de maior contratacdo de pessoal para empresa devido a PD&I

Despesas direcionados para PD&I'

Inicio de Exportacdo de produtos/servicos — Com indicagdo se os produtos e servigos
exportados estdo correlacionados ao PD&I da empresa e paises alcangados

Aumento de Exportagdes — Com indicagdo dos paises alcancados

Indicacdo de criacdo de novo produto ou servigo ou melhoramento dos existentes

Resultados Externos das Empresas Beneficiadas

Critérios Objetivos

Contratagdo de empresa (Startup, empresa de base tecnoldgica etc.) para prestacdo de
servicos ou entrega de produtos voltados para o PD&I da empresa contratante

Publicacdes nacionais e internacionais qualificadas segundo os padrdes da CAPES'®! pelos
profissionais em PD&I

Registro de propriedade intelectual no Brasil'>?

Registro de propriedade intelectual no Exterior!*?

Existéncia de contratos de transferéncia de tecnologia'>*

Existéncia de contratos de licenciamento e cessdo de direitos de propriedade industrial

Parcerias das Empresas Beneficiadas

Critérios Objetivos

Parcerias realizadas com Universidades Publicas e/ou Privadas

Parcerias realizadas com Institutos de Ciéncia e Tecnologia — ICTs

Financiamento de projeto de PD&I em Universidades Publicas e/ou Privadas

Financiamento de projeto de PD&I em Institutos de Ciéncia e Tecnologia — ICTs

14 Com a Indicacdo das qualificagdes dos profissionais envolvidos, a mensuragdo sobre quantidade de pessoal
direto da empresa, terceirizado, alunos de pos-graduacdo estd disposta no capitulo 05 do Manual Frascati
(OCDE, 2013, p. 114 e seg.).

150 Com indicacdo de cada gasto e sua finalidade, a técnica de mensuracdo das despesas é tratada no capitulo 06
do Manual Frascati (OCDE, 2013, p. 134 e seg.).

151 Sistema de classificacdo de Periddicos Qualis presente na plataforma Sucupira (CAPES, 2020).

152 E em que fase se encontra, pela plataforma do Instituto Nacional de Propriedade Intelectual — INPI (2021).

153 Com indicagdo em que paises foram solicitados € em que fase se encontram, pelo sistema internacional da
World Intellectual Property Organization — WIPO (2021)

134 Nesse critério, bem como no de contrato de licenciamento e cessdo de direitos de propriedade intelectual ndo
caberia a descricdo do contrato, devido aos segredos industriais, mas somente a confirmagdo da existéncia
desses instrumentos contratuais que auxiliaram da mensuragdo do alcance da inovagdo criada pela empresa
beneficiada.
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Publicagdes nacionais e internacionais qualificadas segundo os padrdes da CAPES'?

Existéncia de inovagdes e/ou propriedades intelectuais obtidas fruto das parcerias ou
financiamentos

Elaboracao: Autor.

Nesse interim, lembra-se que devido as diferencas regionais presente no Brasil, ¢
possivel o estabelecimento de critérios especiais para determinadas regides de acordo com a
suas realidades, como impactos nas comunidades tradicionais e para os povos indigenas no
caso de empresas beneficiadas presentes na regido norte que atuem com biotecnologia,

patriménio genético!*® ou conhecimentos tradicionais'®’.

2.4 O contexto Brasil-mundo em inovacao
2.4.1 O contexto mundial

A questdo de inovagdo, bem como pesquisa e ciéncia tornaram-se questdes basilares
nos paises, ocasionando uma corrida para inova¢ao com surgimento de agéncias de inovagodes
pelos paises, como Portugal com a Fundacdo para Ciéncia e a Tecnologia — FCT!*®. A Italia
com a ltalian Trade Agency — ITA, definiu a politica nacional italiana de PD&I, em 3 “T":
impattare, innovare e integrare — impactar, inovar e integrar em tradugdo livre (ITALIA,
2021). Ndo muito diferente outros paises como Israel'>® e China'®® também desenvolveram
estruturas de apoio e estimulo a inovacgao.

Esses desenhos regulatérios para os Sistemas Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao sdo pensados em um modelo cooperativo entre Estado, empresas e universidades,
que sao fortemente impactados pelos incentivos fiscais, como catalizadores dessa nova

dindmica'®!.

155 Publicagdes fruto das parcerias ou financiamento de projetos envolvendo alunos de graduagdo e pos-
graduacdo.

156 Art. 2°, 1 da Lei 13.123/2015: “patriménio genético - informagdo de origem genética de espécies vegetais,
animais, microbianas ou espécies de outra natureza, incluindo substancias oriundas do metabolismo destes seres
vivos”.

157 Art. 2°, 11 e III da Lei 13.123/2015: “II - conhecimento tradicional associado - informag¢do ou pratica de
populacdo indigena, comunidade tradicional ou agricultor tradicional sobre as propriedades ou usos diretos ou
indiretos associada ao patrimonio genético; III - conhecimento tradicional associado de origem nao identificavel
- conhecimento tradicional associado em que ndo ha a possibilidade de vincular a sua origem a, pelo menos, uma
populacdo indigena, comunidade tradicional ou agricultor tradicional”.

158 Vinculado ao Ministério de Educacio de Portugal, criado pelo Decreto-Lei portugués n® 45/2012.

159 A Israeli Innovation Agency, pauta-se na cooperagio entre Estado de Israel, investidores, empresas,
universidades e parcerias internacionais para incentivar e formular politica nacional de PD&I.

160 Na China possui estrutura semelhante a brasileira, ficou a cargo de um ministério, o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, a politica de ciéncia e inovagao, sua atuagdo esta pautada no Decreto (Order of the President of the
People's Republic of China) n® 71/2002, intitulado Decreto da popularizagdo da ciéncia e tecnologia.

161 Ver item 2.1.2, capitulo II.
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Dentre as praticas fiscais, o tax carryforward'®

como Australia, Holanda, EUA, Noruega, Suica (CALZOLAIO, 2011, p. 102; SANCHEZ,

¢ 0 mais comum, presente em paises

2013, p. 160). A Franca (SGPI, 2020a; 2020b) em especial criou um programa denominado

de um programa para investir no futuro'%

, no qual trata da sua politica fiscal de
carryforward, por meio da Secretaria Geral para Investimento do governo central francés com
disponibilidade de informacdes dos incentivos também em lingua inglesa no intuito de atrair
investimento e empresas estrangeiras. Ressalta-se que o Brasil ndo adotou esse modelo de
incentivo, em especial na Lei do Bem'®*,

Ao entender que hd vantagens e desvantagens nos tipos de incentivos fiscais, a
maioria dos paises tende a empregar politicas mistas para alcancar melhores resultados. Assim
¢ possivel perceber alguns padroes em paises da OCDE. Estados Unidos, Franca e o Reino
Unido apresentam os mais elevados estimulos na forma de subvencdo, os beneficios
tributarios sdo significativamente menores que a média da OCDE. Ao contrario, o Canadé e
Australia concedem elevados beneficios tributarios e a politica de subvengdo ¢ menor que a
média da OCDE (OCDE, 2007a).

Paises como Coréia do Sul, Canad4 e Noruega, por exemplo, concedem beneficios
fiscais ainda maiores para Pequenas e Medias Empresas — PME que inovam, como
mecanismo para estimular e fortalecer essas empresas e gerar empregos, em conformidade
com o Manual de Frascati (OCDE, 2013).

Portugal, como os demais paises utiliza fortemente os incentivos de natureza fiscais
como estimulo a inovagdo, pautado modelo de cooperacdo entre multiplos agentes,
estabeleceu um regime fiscal especial, o qual também busca aproximar as PMEs das
universidades, o Sistema de Incentivo Fiscal a Investigacao e Desenvolvimento Empresarial 11
— SIFIDE 1, foi inserido no ordenamento juridico pelo Decreto-Lei n° 162/2014, o SIFIDE 11
¢ um dos regimes fiscais especiais mais atrativos da Europa (PSZ CONSULTING, 2020).

Consiste na concessdo de incentivos fiscais as atividades de PD&I, como forma de
apoio as empresas que queiram intensificar os seus investimentos neste ambito. O SIFIDE II
permite as empresas recuperarem até 82,5% do custo fiscal total anual do investimento em
atividades de 1&D através de beneficios fiscais, nomeadamente dedugdo direta ao imposto de
renda de pessoa colectiva — IRC, equivalente ao imposto de renda de pessoa juridica no

Brasil, no caso de PMEs ha o adicional de 15%.

162 Ver item 2.2.5, capitulo II.
163 No original: Un programme pour investir l'avenir.
164 Ver capitulo I11.
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Lembra-se que para o uso de tais beneficios, as empresas devem seguir algumas
condicionantes entre elas, apresentar despesas com pesquisa em instituicdes publica ou
privadas que desenvolvam PD&I, além de gastos com contratacdo de mestres, mestrandos,

doutorandos e doutores, com objetivo de incorporar o capital humano em formagcao no pais'®.

2.4.2 O contexto brasileiro

A PD&I no Brasil na contemporaneidade tem seu marco em 1948 com a
criacdo da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SPBC, estimulando debates e
exercendo pressao por uma politica nacional sistematica e continua de pesquisa e inovagao,
como elemento necessario para o desenvolvimento nacional (SBPC, 2020).

Essas ideias foram a orientagdo para criagao mais tarde do CNPq em 1950 e da
Capes em 1951, marcos na politica cientifica institucional brasileira (SICSU; BOLANO,
2006, p. 04). A politica em ambito nacional de carater explicito voltada para ciéncia e
pesquisa segundo Abraham Sicsu e César Bolafio (2006, p. 04), pode ser dividida em grandes
fases, a partir do marco de 1948.

A primeira data de 1950 at¢ 1970, onde existiu a busca concentrada em
formag¢ao de recursos humanos para as demandas em PD&I no pais, e nos anos sessenta em
especial a criagdo das Superintendéncias de Desenvolvimento Regional, SUDENE e
SUDAM, que estabeleciam convénios com o CNPq (SICSU; BOLANO, 2006, p. 05).

A segunda, surge nos anos 70 com os Planos Nacionais de Desenvolvimento —
PNDs, que tinham o objetivo de incorporar a politica cientifica e tecnologica na estratégia
global de desenvolvimento, originando os Planos Basicos de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico — os PBDCT’s I, I e III'®, o apoio financeiro advinha do Fundo de
Desenvolvimento Tecnoldégico — FUNTEC do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico - BNDE!®”. O FUNTEC foi posteriormente substituido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — FNDCT, administrado pela Finep (SICSU;
BOLANO, 2006, p. 06).

Em 1985 surge uma tentativa do CNPq em descentralizar criando agéncias de
fomento em varios estados brasileiros como Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Bahia

etc., € mesmo com a nova constituicdo em 1988, percebe-se um desacelerar. No Governo

165 Art. 37 e seg. do Decreto-Lei n° 162/2014 de Portugal.

166 PBDCT 1 de 1973 a 1974; 0 PBDCT I de 1975 a 1977 € 0 PBDCT 1 de 1980 a 1985.

167 Em 1982 o Banco recebeu o social no nome, migrando para BNDES, como fruto da mudanca de politica com
a integragdo das preocupagdes sociais a politica de desenvolvimento (BNDES, 2020).
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Collor varias agéncias foram extintas, as unidades de ciéncia e tecnologia das
Superintendéncias, Sudene e Sudam, sofrendo com redugdo orcamentarias, e o CNPq e
FNDCT com contingenciamentos (SICSU; BOLANO, 2006, p. 06; BARROS, 2000).

Em 1995, surge os debates do primeiro Plano Plurianual — PPA no governo de
Fernando Henrique Cardoso, denominado Brasil em agio (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2007). Nesse PPA, existia a intengdo de integrar as politicas da Unido, estado e municipios
com o setor privado e as preocupacdes com desequilibrios regionais voltam a serem
debatidas, apesar da intencao descentralizadora o realidade foi de concentracdo de poderes e
funcdes na unido, nesse contexto foram eliminadas algumas agencias do MCTI a época, e
migrou-se de um enfoque regional para setorial (SICSU; BOLANO, 2006, p. 08).

O momento supramencionado foi o do surgimento de muitas fundag¢des de amparo a
pesquisa, outra surgiram mais tardiamente como a Fundagao Amazonia de Amparo a Estudos
e Pesquisas — Fapespa, no estado do Pard em 2007 (FAPESPA, 2016). Esse percurso de
manteve, até 2004 com o surgimento da Lei de Inovagdo que buscou trazer diretrizes gerais
para politica de PD&I, e em 2005 com a promulgagdo da Lei do Bem.

Em 2015 a Emenda Constitucional n°® 85 buscou fortalecer ainda mais a relacdo em
hélice tripla: Estado, Academia!®® e Empresas, como caminho para o desenvolvimento em um
cenario de amadurecimento do ecossistema empreendedor nacional com o surgimento de
startups nos mais diversos setores, como fintechs no SFN. O tratamento constitucional para

PD&I e a Lei de Inovagdo serdo tratados nos itens seguintes.

2.4.2.1 Fundamentos constitucionais a inovacao

Ao voltar a atengdo na relacdo entre inovagdao ¢ a Constituicdo Federal, na sua
promulgacdo ndo houve inclusdo do termo inovagao, apesar de diversos debates acerca desta
tematica na Subcomissdo de principios gerais, intervencdo do Estado, regime de propriedade
do subsolo e da atividade economica'®® que integrava a Comissio da ordem Econdomica da
Assembleia Nacional Constituinte. O referido termo foi incluido na Constituigdo somente em
2015 pela Emenda Constitucional n® 85/2015.

Na constituinte, na redagdo final do art. 170 da CF optou-se pela retirada da inovacao

como uma das bases da ordem economica nacional, o que apresentou a mensagem de baixa

168 Entende-se como Universidades, Escolas Técnicas e Institutos de Ciéncia e Tecnologia - ICTS
169 Os anais com maiores detalhes sobres os debates, no qual podem ser consultados se encontram no sitio do
Senado Federal: http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/ComESub.pdf
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relevancia politica dos assuntos inovativos para Estado, bem como no art. 218 ¢ 219'7°, houve
a retirada do termo inovagdo, e deste modo ndo foi mencionada no texto final, o que
comprova o distanciamento da inovagao ao longo dos tramites da constituinte (FAIAD, 2019,
p. 42).

No contexto da Agenda Brasil 2015'"!, foi editada a Emenda Constitucional n°
85/2015, em virtude da Proposta de Emenda a Constituigdo de 2013 sob o n° 290, no qual
trouxe no seu bojo a inclusdo da palavra inovagdo bem como mudangas paradigmaticas do
papel do Estado em face da inovacao, ciéncia e tecnologia.

Na justificativa do projeto se encontram os argumentos, que se tratado de inovagao
ndo faria sentido a separacdo de pesquisa bésica e pesquisa tecnoldgica, pois diversas linhas
de pesquisas possuem potencial para desdobrar-se em novas solugdes para o setor produtivo, e
o Brasil enfrenta um esgotamento das estratégias convencionais de estimulo ao
desenvolvimento econdmico e social, por isso uma ampliagdo do escopo da norma
constitucional, alcancando ciéncia, tecnologia e inovacdo, ¢ fundamental para articular as
acoes entre academia e setor produtivo.

A EC n° 85 delegou em especial ao Estado brasileiro o imperativo da promogao e
incentivo a inovacdo!’?, com a ideia de criar um ambiente normativo capaz de estimular e
facilitar as relagdes entre o Estado, em especial as Universidades e os Institutos de Ciéncia e
Tecnologia — ICTs e o setor privado, modelo proximo do utilizado por outras nagdes'”>.

As modificagdes referentes a inovagado sdo sensiveis e profundas, pois foi inserida no
debate entre a ordem econdmica e a ordem social, a EC n® 85/2015 ao incluir no capitulo IV
do titulo sobre a ordem social o nome “Da Ciéncia, da Tecnologia e da Inovagdo™, trouxe
mais um dever ao Estado.

Adotando uma interpreta¢do literal do texto constitucional, percebe-se que o

4

legislador estabeleceu o mercado interno'’”* como patrimdnio nacional, com o intuito de

170 Presentes no capitulo IV — Da Ciéncia e Tecnologia do Titulo VIII — Da ordem Social (BRASIL, 1988).

17l Medida Provisoria n° 672/2015 que versava sobre politica de valorizagdo do saldrio minimo e outras
estratégias para combate a crise econdmica brasileira, convertida em Lei sob o n® 13.152/2015 com vetos
presidenciais.

172 Art. 218. CF. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo
cientifica e tecnoldgica e a inovacdo. Art. 219-B. CF. O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
(SNCTI) sera organizado em regime de colaboragdo entre entes, tanto publicos quanto privados, com vistas a
promover o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovagao.

173Portugal, Canad4, Reino Unido, EUA, Israel e China (WORLD BANK, 2007).

174 Heleno Torres (2014, p. 171) defende que essa consagragdo do mercado interno como patrimonio nacional
deve ser interpretada de modo coerente o art. 3°, II da CF, no intuito de garantir o desenvolvimento nacional, e
deste modo possa-se operar com medidas interventivas aptas a incentivar, bem como viabilizar o
desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do pais.
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viabilizar o desenvolvimento cultural, socioecondmico e o bem-estar da populacdo e
autonomia tecnologica do pais, aproximando a pesquisa cientifica e tecnoldgica como
elemento do patrimonio nacional, para o alcance do progresso da ciéncia e da inovacao.

Para tanto no paragrafo primeiro do art. 2187

estabeleceu-se o tratamento prioritario
por parte do Estado, visando o bem publico, porém de forma lacunosa, pois ndo definiu se
seria no recebimento de recursos financeiros ou em ambito do processo de producdo
cientifica.

Considerando também uma interpretagdo sistematica do ordenamento, por for¢a do
art. 3°'7¢ da Constituicio Federal, devem essas pesquisas estarem voltadas
preponderantemente para a solu¢do dos problemas brasileiros e para o sistema produtivo
nacional e em especial as especificidades regionais.

Outras mudancas podem ser apontadas tais como o Sistema Nacional de ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo — SNCTI'”?, o qual ¢ organizado em regime de colaboragdo entre
entes, tanto publicos quanto privados, com vistas a promover o desenvolvimento cientifico e
tecnologico e a inovacao.

Este percurso de afirmagao histérica demonstra um lento processo de ganho de forca
e importancia da inovagdo no cenario nacional como requisito fundamental na busca do
desenvolvimento nacional, visto que ¢ considerada hoje sine qua non do desenvolvimento

econOmico ainda mais num contexto da economia moderna também conhecida como

econOmica do conhecimento.

2.4.2.2 Lei de Inovacio

No ambito infraconstitucional, o marco foi a promulgacao da Lei de Inovagao — Lei
n°® 10.973/2004, que dispde sobre incentivos & inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnologica
no ambiente produtivo, momento no qual a inovagdo comecou a ser mais debatida, além de
trazer o seu conceito juridico com intuito de uma melhor regulagdo e seguranca juridica para
futuras disposi¢des legais que versem sobre o tema.

A referida lei ¢ regulamentada pelo Decreto n° 9.283/2018, que o escopo ¢ induzir o

desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do pais, por meio do conhecimento

175 Art. 218, § 1° A pesquisa cientifica basica e tecnologica recebera tratamento prioritario do Estado, tendo em
vista o bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e inovagao.
176 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: II - garantir o desenvolvimento
nacional; III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV -
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.
177 Art. 219-B da CF
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gerando em ICTs e nas parcerias destas com o setor privado. E para isso, disciplina varios
pontos como a participagio no capital social de empresas'’®, mesmo que minoritario, estimulo
a aliangas estratégicas!”®, e criagdo de ambientes promotores de inovagdo presente no art. 6° e
seguintes.

A Lei de Inovagdo e o decreto que a regulamenta estdo estruturados no mesmo
pressuposto que ensejou a mudanga constitucional pela EC n°® 85/2015, o foco em uma relagao
de hélice tripla: Estado, Empresas e Universidades, em uma ambiente que funciona como um
ecossistema, em que todos os agentes sdo interdependentes entre si.

Esse intuito ¢ claro no capitulo III, do art 6° ao 18 definindo uma série de medidas de
estimulo a participacdo das ICTs no processo inovagdo em parceria com empresas, em
especial a simplificagio do processo de transferéncia tecnolégica'®’, bem como a participagio
dos resultados oriundos das propriedades intelectuais desenvolvidas'®!.

Estabelecendo assim, os principios norteadores da politica nacional de incentivo a
inovacdo!®?, que estdo em intima proximidade com preceitos constitucionais do art. 170, como
promogao da competitividade empresarial e a reducao das desigualdades regionais, também
estabelecendo que avaliagdo ocorrera por controle de resultado'®?. Buscou definir os conceitos
legais de termos como criagdo, inveng¢do, inovacdo etc. Um dos grandes atributos da lei ¢
trazer uma lista de instrumentos de incentivo a inovagdo nas empresas, a saber: subvencao
econOmica; financiamento; participagdo societaria; bonus tecnologico; encomenda

184 otc.

tecnoldgica; concessao de bolsas

No seu art. 27-A, que a prestagdo de contas de recursos repassados nos seus moldes
deverdo seguir formas simplificadas e uniformizadas, com os objetivos de garantir maior
governangca ¢ transparéncia das informagdes, com a periodicidade anual e que
preferencialmente o envio seja por meio eletronico.

O Decreto, por sua vez, estabeleceu que essa prestagdo de contas serd focada em

resultados e em se tratando de convénio para pesquisa, desenvolvimento e inovacgdo'®’; termo

178 Art. 4° ¢ 5° do Decreto n° 9.283/2018

179 Ar. 3° do Decreto n° 9.283/2018

180 Art, 6°, §5° ¢ 7° da Lei n° 10.973/2004

181 Art. 9°, §3° da Lei n° 10.973/2004

182 Art. 1°, paragrafo tmico, I ao XIV da Lei n® 10.973/2004

183 Art. 1°, paragrafo tnico, I ao XII da Lei n® 10.973/2004

184 Art. 19, L, 1L, 111, IV, V, VII da Lei n° 10.973/2004

185 Art. 38 - E o instrumento juridico celebrado entre os drgdos e as entidades da Unido, as agéncias de fomento e
as ICT publicas e privadas para execucdo de projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo, com
transferéncia de recursos financeiros publicos, observado o disposto no art. 9°-A da Lei n°® 10.973, de 2004.
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187 Dividida em duas

de outorga para subvengio econdmica'®® e; termo de outorga de auxilio
etapas: a) a primeira de monitoramento e avaliagdo por meio de formulario de resultado e; b)
a segunda, a prestacao de contas final por relatorio.

O monitoramento e avaliagdo sao regulamentados nos arts. 49 ao 56, e deverdo
observar os objetivos, o cronograma, o orcamento, as metas e os indicadores previstos no
plano de trabalho. O monitoramento devera ser periddico realizado por comissdo avaliadora,
servidor ou empregado designado pelo oOrgdo ou entidade federal concedente. Os
procedimentos da avaliagdo ficara a cargo de norma especifica da institui¢ao financiadora.

A prestagdo de contas final, por sua vez, ¢ regulamentada nos arts. 57 a 60,
estabelece que encerrada a vigéncia do instrumento, o responsavel pelo projeto encaminhara a
concedente a prestacao de contas final no prazo de até sessenta dias.

A prestacao de contas devera ser estruturada de modo simplificado, com a descri¢ao
de bens adquiridos e os desenvolvidos, e os resultados obtidos, porém nao estabelece de modo
taxativo a necessidade de declaragcdo e comprovagdo de artigos publicados, envolvimento de
mestrandos e doutorandos no processo e se foi realizado registro de patente como mecanismo
de seguranca juridico-econdmica da propriedade intelectual produzida.

Destarte, as etapas de monitoramento, avaliacdo e prestacdo de contas finais com
foco no controle de resultados deveriam abarcar todos os instrumentos de incentivo presentes
na Lei de Inovacao, porém ainda sim, representa um avanco no controle dos instrumentos de
incentivos, quando pouco controle focado em resultado ¢ exigido e realizado no Brasil.

Percebe-se o objetivo de aproximagdo entres os multiplos agentes no ecossistema
inovativo, por diversos meios de fomento, com intuito de alcancar o desenvolvimento do
sistema produtivo nacional e por consequéncia a melhora do desempenho inovativo.
Iniciando-se em 2004 com a Lei de Inovagdo, posteriormente em 2015 com a EC n°® 85,
quando se constitucionalizou a inova¢ao na ordem econdmica e social, € o Decreto n°® 9.283

em 2018, que refor¢cou todo esse arcabougo normativo.

2.4.2.3 Analise do desempenho inovativo nacional: um passo para frente, dois para atras
A inovagdo tornou-se um dos assuntos mais relevantes, envolvendo questdes de

propriedade intelectual, publicagdes de artigos académicos, gastos publicos e privados em

136 Documento que constard os termos para concessdo da subvencdo econdmica, presentes as contrapartidas da
empresa beneficiaria, ¢ anexo do plano de trabalho e sera parte integrante e indissociavel deste, regulamentado
do art. 20 ao 24 do Decreto n® 9.283/2018.

187 Art. 34 - O termo de outorga é o instrumento juridico utilizado para concessdo de bolsas, de auxilios, de
bonus tecnolédgico e de subvengdo econdmica.
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PD&I etc. Para se analisar o desempenho inovativo nacional se utilizard as informacdes
disponibilizadas por trés documentos, para que a partir do tratamentos dos dados seja possivel
entender a realidade nacional no que tange PD&I.

No primeiro momento sera apresentado o Indice Global de Inovagéo, quais critérios
sdo utilizados para mensurar o desempenho do Brasil e por consequéncia sua posi¢do no
ranking internacional.

No segundo momento tratar-se-4 do relatorio do MCTI denominado Indicadores
Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — INCTI, edigao de 2019, publicado em 2020 e
por seguinte os dados fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE
no relatoério denominado Pesquisa em Inovagdao — PINTEC que ¢ realizado desde 2000, para o
estudo sera utilizado a ltima edicao de 2020, referente ao triénio 2015-2017, com o conjunto
desses dados serd mais claro entender a realidade nacional em ciéncia, tecnologia e inovagao.

O indice global ¢ uma iniciativa da parceria entre a Cornell University, Institut
européen d'administration des affaires — INSEAD e a WIPO, sdo avaliados 131 paises, o
ranking ¢ formado por dois indices menores, no qual a média ponderada das pontuacdes
obtidas conformam a pontuagao final.

Os dois sub indices sdo o Innovation Input Sub-index e o Innovation Output Sub-
index, que tratam de aspectos diferentes que envolvem o processo inovativo dos paises como

pode ser percebido na figura abaixo:

Figura 04 — Composicdo do Global Index Innovation
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® v Knowledge creation

Information and communication technologies (ICTs) ™Y
General infrastructure d
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MARKET SOPHISTICATION @

Credit

Investmen

Trade, competition, and market scale

Fonte: (WIPO et al., 2020, p. 09)
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O Brasil no indice de 2020 (WIPO et al., 2020, p. 05), encontrava-se nas seguintes
posicdes em cada area analisada: a) Instituicdes: 82; b) Capital humano e pesquisa: 49; c)
Infraestrutura: 61; d) Sofisticagdo de mercado: 91; e) Sofisticacdo de negocios: 35; f)
Conhecimento e producdo de tecnologia: 56; g) Produgdo criativa: 77.

Percebe-se que pelos dados encontrados, a melhor posi¢do ¢ a de sofisticagdao de
negdcios, porém a pior ¢ a de sofisticacdo de mercado, uma das justificativas desse baixo
resultado baixo, deve estar diretamente ligado ao ambiente regulatorio nacional, a
concentracdo ainda persistente no SFN, o que ocasiona menor competitividade e distor¢des no
mercado de crédito, e o entraves existentes para se empreender e negociar no Brasil devido a
obstrugdo da legislagio comercial '8,

No ano de 2020 o Brasil ocupava na posi¢ao 62* no Ranking internacional o

que representa o avanco de 4 posi¢cdes em referéncia ao ano de 2019 (WIPO et al., 2020, p.

01), como pode ser visto na tabela abaixo:

Tabela 03 — Posi¢ao do Brasil no Global Index Innovation (2018-2020)

Global Index Innovation Innovation
Innovation Inputs Outputs
2018 64 58 70
2019 66 60 67
2020 62 59 64

Fonte: (WIPO et al., 2020, p. 01 e 05). Elaboragdo: Autor.

Na pontuacdo final o Brasil atingiu o score de 31,9 muito distante ainda dos 10
primeiros paises, € com resultados inferiores a paises de renda média ou com indices de

desenvolvimento menores como pode ser verificado na tabela:

Tabela 04 — Colocagao e score de alguns paises avaliados pelo GII (2020)
Colocacao Pais Score

1 Suica 66,1

188 Paula Forgioni (2019, p. 72-73) por seu turno, critica a legislagdo brasileira e sua visdo fechada de empresa,
“estatico como uma planta”, ignora que empresa ndo existe sozinha, mas somente na relacdo com outras
empresas ¢ com os adquirentes de seus produtos ou servigos, em outras palavras, o foco deveria ser a analise da
empresa enquanto agente econdmico, como sujeito que se comunica e atua com outros agentes econdmicos em
um ambiente institucional, assim “a atividade da empresa conforma e ¢ conformada pelo mercado”, no qual a
empresa ¢ dindmica e em constante evolugdo, divergindo do entendimento comum, de uma percepgao estatica de
empresa.
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2 Suécia 62,5
3 E.U A 60,6
4 Reino Unido 59,8
5 Holanda 58,8
31 Portugal'® 43,5
42 Vietnam 37,1
45 Ucrania 36.3
62 Brasil 31,9

Fonte: (WIPO et al., 2021). Elaboragdo: Autor.

Ao direcionar os olhos para os relatérios do IBGE e do MCTI, percebe-se que ha
concordancia entre os indicadores nacionais e o resultado do GII em face do baixo
desempenho inovativo nacional, apesar da melhora apresentada no 2020.

O relatério de Indicadores Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao do MCTI,
apresentou diversos dados importante sobre o cenario de PD&I no Brasil. A rentincia fiscal da
Lei do Bem alcangou no ano de 2018 o montante de 2,15 bilhdes reais, em soma com outros
instrumentos diretamente ou indiretamente ligados a inovacdo!®, o valor total no mesmo ano
alcancou a quantia de 8,66 bilhdes, isto €, as rentincias advindas da Lei do Bem representam
24,82% de toda renuncia voltada a inovacao (MCTI, 2020a, p. 37).

No que tange os recursos humanos, os dados apresentados sdo até o ano de 2014, o
que apresenta uma defasagem de quase 6 anos, com os dados apresentados percebe-se uma
predominéncia dos pesquisadores'®! e pessoal de apoio no ensino superior, em segundo lugar

nas empresas € €m terceiro no £0overno:

Tabela 05 — Recursos humanos envolvidos em PD&I no Brasil (2014)

Setor Institucional Numeros de Pessoas
Governo 9.935
Ensino Superior 475.170

189 A indicacdo de Portugal ocorre pela fato de apresentar um dispéndio tanto publico quanto privado em PD&I
menor que o brasileiro, correspondente a 10% dos gastos do Brasil em valores nominais, valores menores
também em relagcdo ao PIB, porém resultados melhores que os nacionais (MCTI, 2020a, p. 132 e seg.), uma
indicagdo que ndo € sO gastar, mas como gastar para alcancar os melhores resultados, isto ¢, a qualidade do
gasto.

19 Importagdo de equipamentos para pesquisa pelo CNPq (Lei n® 8.010/90); Lei de informatica (Lei n°® 8.248/91
e Lei n® 10.176/01); Lei de informatica — Zona Franca (Lei n° 8.387/91); Isencdo ou redugdo de impostos de
importagdo (Lei n° 8.032/90).

Y1 Incluem: professores, alunos de pds-graduacdo (mestrado e doutorado) e afins.
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Empresarial 104.540

Privados sem fins lucrativos 1.816

Total'®? 591.461

Fonte: MCTI (20204, p. 57 ¢ seg.). Elaboragao: Autor.

Em face das publicagdes no ano de 2018 o Brasil, segundo a plataforma Scopus’®

alcangou a marca de 74.195 artigos publicados, o que corresponde a 52% dos artigos
publicados na América Latina e a 2,63% das publicacdes mundiais. Em relag@o as citagdes os
artigos brasileiros correspondem a 1,74% dos artigos citados no mundo representando uma
queda de 0,07% em relacao ao ano de 2017 (MCTI, 2020a, p. 108 e seg.).

Quanto a propriedade intelectual, envolvendo patetes, modelo de utilidade e
certificado de adi¢do de inovagdo, no ano de 2017, os pedidos de registro no INPI de ndo
residentes corresponde a 70,68% contra 29,31% de residentes. Dos registros concedidos, para
residentes equivale a 23,84% do universo total de 6.250, para ndo residentes foram
concedidos 4.476 patentes ao total, em outras palavras, quase 2/3 dos pedidos e concessdes de
registro de propriedade intelectual no Brasil advém de pedidos de ndo residentes em territorio
nacional (MCTI, 2020a, p. 113 ¢ 116).

Na analise dos dispéndios publicos e privados em ciéncia e tecnologia no Brasil,
utilizando informagdes de empresas beneficiadas por vérios programas'®* de diversos setores,
chegou-se ao resultado de um gasto aproximado de 46,1 bilhdes de reais pelas empresas, em

face de 53,8 bilhdes pelo Estado no ano de 2017:

192 9s dados ndo sdo obtidos por soma das linhas, para evitar dupla contagem. Cada pesquisador ou estudante de
doutorado ¢ contado apenas uma vez; mas para o pessoal de apoio pode haver dupla contagem, pois uma pessoa
pode estar envolvida em P&D em mais de um setor.

19 E o maior banco de dados de resumos e citagdes de artigos para jornais/revistas académicos, abrangendo
cerca de 19, 5 mil titulos de mais de 5.000 editoras internacionais, incluindo a cobertura de 16.500 revistas peer-
reviewed nos campos cientifico, técnico, e de ciéncias médicas e sociais (CAPES, 2016, p. 03).

194 H4 varios programas, como da Lei da Informética, Inovar Auto, Lei do Bem etc.
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Grifico 05 — Dispéndios em PD&I total e por setor institucional (2000-2017)'%

(em bilhdes de RS de 2017)(")
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Fonte: MCTI (2020a, p. 23).

Os dados apresentam um aumento dos dispéndios publicos e privados a partir do ano
de 2006, o que ¢ justificado por véarios fatores, como o bom desempenho economico do pais a
época, os incentivos da Lei da Bem, que apesar de alcangar poucas empresas'® consegue
estimular inovacao em boa parte das beneficiadas e outros fatores. Porém esses dados sao
insuficientes, o PINTEC por seu turno, com uma pesquisa mais ampla, utilizando-se de
formularios alcangou dados de empresas para além das que receberam qualquer tipo de
incentivo.

Nos resultados encontrados no PINTEC'7 (IBGE, 2020a, p. 01) foram identificadas
39.329 empresas inovadoras, com uma taxa geral de inovagdo de 33,6%'"® totalizando 67,3
bilhoes de reais, diferentes dos 46,1 bilhdes do INCTI para o ano de 2017, em outras palavras,
as empresas ndo contabilizadas pela metodologia do MCTI, tiveram dispéndios de 21,2
bilhdes de reais em PD&I.

O valor de 67,3 bilhdes de reais, esta divido em 3 eixos: a) dispéndios em atividades
internas de PD&I; b) dispéndios na aquisi¢ao de maquinas e equipamentos; c¢) dispéndios em

atividades externas de PD&I, como pode ser observado na tabela 06:

195 Valores obtidos através dos multiplicadores utilizados pelo Banco Central para deflacionar o PIB, publicados
na tabela Produto Interno Bruto e taxas médias de crescimento (MCTI, 2020a, p. 23).

19 Ver item 3.5, capitulo III.

1970 IBGE separa as empresas em trés grandes areas para sua pesquisa: 1) industrias; 2) eletricidade e gés; c)
servigos selecionados. Servigos selecionados abrangem edicdo e gravagdo e edigdo de musica; telecomunicagdes;
atividades dos servigos de tecnologia da informagdo; tratamento de dados, hospedagem na internet ¢ outras
atividades relacionadas; servigos de arquitetura e engenharia; testes e analises técnicas (IBGE, 2020b, p. 5).

198 A taxa de inovacdio corresponde ao percentual do nimero de empresas que implementaram inovagdes de
produto ou processo sobre o total de empresas (IBGE, 2020b, p. 6 e seg.).
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Tabela 06 — Dispéndios empresarias em PD&I, segundos os resultados
Bilhoes

alcangados pelo PINTEC (2017) -

Descricio de Dispéndio Valores
Dispéndios em atividades internas de PD&I 25,6
Dispéndios na aquisi¢do de maquinas e equipamentos 21,2
Dispéndios em atividades externas de PD&I 7,0
Total 67,3

Fonte: IBGE (2020, p. 01-02). Elaboragao: autor

Esses valores que correspondem a uma taxa de 33,6%, representa uma queda 2,4%

em relagdo ao ultimo estudo no triénio 2012-2014 (36%), no triénio 2009-2011 a taxa era de

35,7%. O resultado 33,6% demonstrou o maior recrudescimento desde os dados de 2009.

Repercutindo fortemente no setor industrial, o qual teve uma taxa de 33,9%, o menor patamar

das trés ultimas edi¢des segundos os dados do IBGE (2020a,

p. 02). A relagdo de queda e

aumento dos gastos em PD&I pelos setores sobre a receita liquida de vendas, pode ser visto

na figura 05:

Figura 05 — Intensidade dos gastos realizados no total das atividades inovativas sobre a receita liquida de

vendas, segundo os setores de atividade (%)
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Fonte: IBGE (2020a, p. 02)
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Percebe-se queda em varios indicadores desde os ano de 2014, esses resultados
acabaram por ser compensados na avaliacdo internacional pela melhora na sofisticagdo de
negdcios no Brasil, em especial no setor de software, fintechs € o surgimento de novos
servicos disruptivos, porém o setor industrial sofreu fortemente com quedas nos indicadores.

Esses resultados causaram preocupagdo do Instituto de Economia Aplicada — IPEA,
ao ponto que Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovagdo e Infraestrutura — Diset,
proferiu a Nota Técnica n® 60, em abril de 2020, denominado os resultados de “redu¢do
drastica em inovag¢dao e nos investimentos em P&D no Brasil”. O IPEA lembra que os
investimentos em PD&I sdo pro-ciclicos'””, e que boa parte da justificativa da queda nos
resultados se deve a crise econdmica prolongada como também o enfraquecimento do setor
industrial no pais desde 2014 (IPEA, 2020, p. 05).

O IPEA alerta que pela primeira vez na sua historia, o PINTEC apresentou uma
queda em todos os indicadores agregados de inovacdo no pais, o cendrio € preocupante, mas
ndo era imprevisivel, visto a situa¢do econdmica nacional. Lembram também do enxugamento
de politicas eficientes em estimular a inovagdo como a redugdo dos valores ao FNDCT, e
advertem que, no entanto, nao ha evidéncias recentes que apontem para reversdo desse
cenario (IPEA, 2020, p. 07) muito por causa da crise econdmica e sanitaria causada pela
pandemia da covid-19.

Em outras palavras no que tange sofisticacdo de negdcios, capital humano o Brasil
deu um passo a frente, todavia acabou por dar dois passos atrds, em outros indicadores, em
especial no que tange a industria, o que pode acarretar em sinais de um processo de
desindustrializagdo, ainda mais por ser um setor fortemente impactado pela pandemia, devido
a reducao do consumo em virtude de fatores como aumento de desemprego e sinais de

inflacao.

199 “significa que tendem a aumentar em momentos de crescimento econdmico e a se retrair durante as crises,

especialmente em se tratando de crises prolongadas. Quando se deparam com queda de demanda, aumento nos
custos ou no endividamento, elementos potencialmente comuns em uma crise econdmica prolongada, as
empresas tendem a cortar investimentos cujo retorno sera percebido apenas no longo prazo, como ¢é o caso dos
investimentos em pesquisa e em inovagdo” (IPEA, 2020, p. 5).
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CAPITULO III
A Lei do Bem

3.1 Os incentivos que precederam a Lei do Bem

Na historia recente do Brasil os incentivos a inova¢ao comegaram de forma timida,
resumiam-se basicamente a mecanismos de reserva de mercado ou financiamento publico por
meio de instituigdes publicas voltadas a pesquisa até o final da década de 1980 (SANCHEZ,
2013, p. 67).

O tunico incentivo fiscal de natureza tributaria existente era o do art. 53 da Lei n°
4.506/64, que dispde sobre o imposto que recai sobre as rendas e proventos de qualquer
natureza, no qual permite que despesas com pesquisas cientificas ou tecnologicas inclusive
com experimentacdo para criagdo ou aperfeicoamento de produtos, processos, formulas e
técnicas de producdo, administracdo ou venda sejam consideradas despesas operacionais. Esse
incentivo € de carater geral, pois alcancava os mais variados setores da economia.

Na década de 1980, surgiu outro instrumento de incentivo, porém de carater
direcionado, a Lei n® 7.232/84 que trata da Politica Nacional de informatica, voltada para
setor de TCI, os beneficios tributarios presentes na Lei foram posteriormente revogados e
dada nova redacdo pela Lei n® 8.248/91, Lei de Informatica®®.

Em 1986, o Decreto-Lei n°® 2.433/86, estabeleceu instrumentos financeiros a politica
industrial e incentivos fiscais, representou um significativo avanco em politica fiscal de
incentivo a diversos setores econdmicos voltados a PD&I, tinha o objetivo de “modernizagao
e 0 aumento da competitividade do parque industrial do Pais™?°!.

O Decreto-Lei supramencionado foi revogado pela Lei n°® 8.661/93, estabelecendo os
Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial — PDTI e Programas de

Desenvolvimento Tecnologico Agropecudrio — PDTA, estabeleceu incentivos como redugao

200 Sofreu nova alteragio em virtude da Lei n° 13.969/2019, fruto da condenagdio na Organizagdo Mundial do
Comercio — OMC, visto que os beneficios presentes na Lei estavam em desacordo com as regras da organizacio
as quais o Brasil ¢ signatario, o pedido de analise dos incentivos brasileiros decorreu da contestacdo em painel da
OMC movido pela Unido europeia e o Japio contra o Brasil (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

20 Art. 1° do Decreto-Lei n° 2.433/86.

114



de 100% de IPI sobre equipamentos destinados a PD&I?%2, dedugio de 8% sobre os gastos em
pesquisa em sede de IR?®. Em 1997 devido a pressdes a época por ajuste fiscal foi
promulgada a Lei n® 9.532, que reduziu os beneficios, a exemplo o beneficio sobre o IPI caiu
para 50% e a deducdo de 8% que antes vigorava decresceu para 4% (AVELLAR, 2008, p.
334).

A Lei n® 8.661/93 vigorou até 01 de janeiro de 2006, quando a Lei do Bem, comecou
a produzir efeitos, revogando-a. Vale salientar alguns detalhes da Lei de 1993, permitia-se o
carryover, em outras palavras, era permitido carregar para o outro exercicio fiscal o eventual

204

prejuizo apurado™™, o beneficio sobre o IPI de 50% manteve-se na Lei do Bem.

Porém a Lei do Bem nio trouxe da Lei n® 8.661/93 a exigéncia de contrapartida®®®
dos beneficiados, visto que o art. 4%, § 5° estabelecia que o regulamento da Lei, ora revogada,
preveria as condi¢des para concessdes dos incentivos. Maiores detalhes da Lei do Bem e os

requisitos para o gozo dos seus beneficios serdo tratados nos préximos itens.

3.2 A Lei do Bem

A Lei n° 11.196/2005 popularmente conhecida por Lei do Bem, proveniente da
Medida Proviséria n° 255/20052%, que em debates na CAmara dos Deputados sofreu inimeras
mudangas e acréscimos de artigos, transformando-se posteriormente em lei ordindria.

A Lei recebe esta denominagdo, pois ndo se trata somente de incentivos a pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo pelas empresas, mas perpassa por outros temas importantes ao
desenvolvimento econdmico como incentivos ao investimento em bens de capital e o apoio a
exportacdo em face das empresas de servigo de tecnologia da informacao e desenvolvimento
de software.

No seu terceiro capitulo residem os incentivos fiscais a inovacdo, mais precisamente
do art. 17 ao 26, configurando-se como um dos principais instrumentos de incentivo para
inovagdo no Brasil e, objeto de estudo desse capitulo. Vale ressaltar que a Lei do Bem ¢
regulamentada pelo Decreto n° 5.798/2006 e disciplinada pela Instru¢do Normativa — IN RFB

n°® 1.187/2011, hé outras normas correlatas que serdo apresentadas nos itens seguintes.

202 Art. 4°, 11 da Lei n° 8.661/93

203 Art. 4°, 1 da Lei n° 8.661/93

204 Art. 4°, 1 da Lei n° 8.661/93

205 Art. 6° do Decreto n® 949/93, disponha que as empresas deveriam apresentar projeto com demonstragdo dos
objetivos, metas e prazos do programa, as atividades a serem executadas, os recursos necessarios, 0s
compromissos a serem assumidos pela empresa titular, na forma que seria estabelecida pelo MCTI.

206 Tnicialmente tratava da prorrogagdo do prazo para opgdo pelo regime de imposto de renda retido na fonte de
pessoa fisica dos participantes de planos de beneficios.
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Vale ressaltar que a Lei do Bem trouxe no seu art. 17, § 1° o conceito de inovacao,
que foi reproduzido no Decreto no art. 2° que “a concepcdo de novo produto ou processo de
fabricagdo, bem como a agregagdo de novas funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou
processo que implique melhorias incrementais e efetivo ganho de qualidade ou produtividade,
resultando maior competitividade no mercado”. A IN da Receita Federal repetiu o mesmo
conceito no seu art. 2°, evitando assim, problemas com inseguranca juridica.

Apesar de ndo incluir o vernaculo servigo, ndo ha histérico de empresas prestadoras
de servigos que desenvolvam pesquisa € inovacao nos moldes da Lei do Bem, sofram de
qualquer impedimento, isso podera ser visto no item 3.5 desse capitulo, pois ha empresas do
setor de software entre as beneficiarias.

As atividades consideradas como pesquisa tecnologica e desenvolvimento de
inovagdo tecnologica abrangem: a) pesquisa basica dirigida; b) pesquisa aplicada; c)
desenvolvimento experimental; d) tecnologia industrial basica e; e) servigos de apoio
técnico®”’,

O conceito de pesquisador contratado inclui o graduado, pds-graduado, tecnélogo ou
técnico de nivel médio, com relacdo formal de emprego com a pessoa juridica, que atue
exclusivamente em atividades de pesquisa tecnologica e desenvolvimento de inovagdo
tecnologica como dispde o art. 2°, III do Decreto n® 5.798/2006 e da Instru¢do Normativa
RFB n° 1.187/2011.

Percebe-se que houve a preocupagcdo em definir conceitos e apresentd-los para
garantir a seguranga juridica, em especial na analise dos projetos pelo MCTI e na fiscalizacdo
pela Receita Federal, porém algumas adversidades ainda se mantiveram na relagdo entre as
disposi¢des normativas que regem os incentivos fiscais a inovagao, as quais sao objetos de

estudo desse trabalho.

3.2.1 O arranjo juridico da Lei do Bem

Primeiramente, entende-se por arranjo juridico, em especial se tratando de inovagao,
um conjunto complexo de normas, atores, processos e instituicdes juridicas, visto que a
capacidade de um pais gerar inovagdes demanda um complexo arranjo institucional (BUCCI;

COUTINHO, 2017, p. 313-314)?%,

207 Art. 2°, 11, alineas a, b, c, d, e do Decreto n® 5.798/2006 e da Instrugdo Normativa RFB n° 1.187/2011.
208 Ver item 2.1.4 e seg., capitulo II.
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Desse modo o arranjo juridico-institucional da Lei do Bem, ndo se resume somente a
Lei, alcangado seu Decreto, a Instru¢do Normativa e os agentes envolvidos, em especial a
saber: as pessoas juridicas, MCTI e a Receita Federal.

Correlacionando as disposigdes presentes nos 3 instrumentos que formam o todo
conformador da politica fiscal a inovacio denominada Lei do Bem?*, percebe-se que o uso
dos seus principais incentivos estdo atrelados a trés critérios: a) enquadrar-se no regime de
Lucro Real?!'?; b) apresentar lucro fiscal?!! e; ¢) a regularidade fiscal por emissio da Certiddo
Negativa de Débitos — CND ou de Certidao Positiva de Débito com Efeitos de Negativa —
CPD-EN?2,

Percebe-se que nem todos esses critérios se estendem a integralidade dos beneficios,
pois dois deles ndo exigem os critérios na sua totalidade, a saber o em sede de IPI e a reducao
a zero de aliquota do IRPJ, que ser4 tratado em item especifico?!>.

Nota-se que, por adotar o regime do Lucro Real e o lucro fiscal tributavel, acaba-se

2140 que muitas vezes também

por inviabilizar a sua utilizagdo por empresas de pequeno porte
alcanca as empresas na fronteira da tecnologia, visto que na sua grande maioria apresentam
prejuizos nos seus primeiros anos de atuacao em virtude do desenvolvimento de produtos e
servigos disruptivos como € o caso das startups.

No minimo parece estranho a legislagao exigir o lucro fiscal e ndo permitir a
possibilidade de se levar os valores de deducdo como crédito para o ano seguinte, visto que
por PD&I significar uma atividade de risco, as empresas de tecnologia, ou de alta
dependéncia tecnoldgica, nos seus primeiros anos acabam por ter prejuizos até o seu produto
ou servigo final estejam prontos e que possam ser inseridos no mercado com seguranga, nesse
sentido alguns paises permitem essa pratica®!>.

Desse modo, o arranjo juridico escolhido para um dos principais instrumentos de

incentivo a inovag¢do no Brasil acaba por ndo estimular inovagdo em um numero significativo

209 Em outras palavras, o conjunto das disposigdes presentes nos instrumentos legais possibilitam por meio da
interpretagdo, a extragdo das normas juridicas que versam sobre o tema, para mais detalhes sobre essa
perspectiva ver item 1.1, capitulo I.
210 Art. 17, §8°, §10 da Lei n° 11.196/2005 e Instru¢io Normativa RFB n° 1187/2011
L Art. 17, §8° da Lei n® 11.196/2005
212 Art. 19 da Instru¢do Normativa RFB n° 1187/2011
213 Ver item 3.3.4, capitulo IIL
214 Ao analisar os dados da Receita Federal do Brasil (RFB, 2014, p.3; 2019, p.4) em 2012 o percentual das
empresas estava dividido em 3% no regime do Lucro Real, 20% no regime de Lucro Presumido e 70% no
regime do Simples Nacional, sendo 7% empresas imunes, em 2019 a configuragdo mostrou um aumento
percentual das empresas no regime do Simples Nacional (77%) e uma diminuigdo dos outros regimes (Lucro
Real 2,75% e Lucro Presumido 15,87%).
215 Ver item 2.2.5, capitulo I1.
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de empresas, mesmo aquelas que preencham um dos requisitos, no caso o regime do Lucro
Real, para o usos destes beneficios, devem apresentar lucro tributdvel, o que inviabiliza o
numero ainda maior de possiveis beneficiarios, o que ¢ constado por varios estudos
(OLIVEIRA et al, 2017; SANCHEZ, 2013; CALZOLAIO, 2011).

Ressalta-se que as empresas de pequeno porte constituem significativo contingente
no mercado nacional, s3o a maioria no Brasil correspondendo a aproximadamente 99% das
empresas em atividade, mais de 50% dos trabalhadores de carteira assinada e 30% do Produto
Interno Bruto brasileiro (ASN-SEBRAE, 2020).

A complexidade e alto custo para o calculo do Lucro Real que ¢ demasiadamente
oneroso para empresas de pequeno porte e suportavel pelas grandes empresas, ¢ um dos
motivos para que na sua grande maioria aquelas adotem o regime do Simples Nacional e em
menor nimero o Lucro Presumido.

Nesse sentindo, o arranjo juridico da Lei do Bem expde as empresas de pequeno
porte dois entraves para enfrentar — conformidade legal e de operagdo inovativa —, e trés vias
a recorrer, pois precisam se adequar as exigéncias legais e precisam buscar inovar
constantemente para sobreviverem em uma economia de mercado.

Das solugdes possiveis, primeiro ha a possibilidade de migrar para o regime do
Lucro Real o que sera altamente oneroso e complexo as empresas de pequeno porte, visto que
terdo maiores dispéndios tributérios se sairem do Simples Nacional, por exemplo.

A segunda possibilidade ¢ suportar o custo da operagdo inovativa sem os beneficios
fiscais presentes na Lei do Bem, o qual também acarretara maiores custos, € muitas nao
suportariam.

A terceira via ¢ ndo inovar, como um ato racional do gestor da empresa por perceber
a impossibilidade e os riscos de migracdo de regime ou de suportar a operacdo inovativa sem
os beneficios existentes devido aos altos custos de ambas as escolhas.

Do cenario apresentado percebe-se trés problemas chaves no arranjo da Lei do Bem.
No qual dois desses problemas versdo sobre a ordem econdmica constitucional?'®. Primeiro, o
instrumento legal estd em descompasso com o principios da ordem econdmica de tratamento
favorecido as empresas de pequeno porte como estabelece o art. 170, IX da CF, que neste
caso os beneficios sao de modo colateral.

Segundo, o arranjo da Lei do Bem acabar por beneficiar grandes empresas que maior

ou menor medida ja desenvolvem pesquisa e inovagdo, pois muitas estdo inseridas em cadeias

216 Ver item 1.2, capitulo 1.
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de mercado global, a auséncia de beneficios para os menores pode gerar risco ao principio da
livre concorréncia®!’, em outras palavras, os que ja inovam receberam incentivos para inovar
mais, aqueles que ndo inovam que seriam os maiores necessitados de auxilio e ajuda ficam a
margem dos beneficios.

Esse panorama caracteriza um significativo risco de futuras distor¢des de mercado e
possiveis concentragdo em alguns setores, pois sera muito dificultoso para novos e menores
entrantes surgirem em determinado setor em que um grupo fechado de empresas possuem a

'8 ¢ inovam com custos operacionais menores devido as

maior parte do market share’
vantagens fiscais.

O terceiro problema ¢ o que ja foi supramencionado e justificado em diversas
perspectivas no capitulo I e II, a auséncia de critérios de controle e de contrapartida dos
incentivos concedidos.

Apesar da governanca ter apresentada uma melhora devido as obrigacdes acessorias
e regramentos estabelecidos pelo MCTI, melhor tratados no item seguinte, o controle ainda ¢
temerario e inexiste as contrapartidas. Pois a exigéncia de regularidade fiscal, deve ser
entendida como um aspecto preliminar, assim, levando em consideragdao as boas praticas

219 ¢ inconcebivel a concessdo de vantagens fiscais a particulares com pendenciais de

fiscais
mesma natureza.

Esse problema se reflete na dificuldade de avaliacdo mais concisa do alcance e dos
retornos sociais destes incentivos, pois na sua grande maioria representam renuncias de
receita, € ndo basta que o arranjo juridico esteja em conformidade com os preceitos
constitucionais, pois isso ¢ um pressuposto, deve ser eficiente a fim de permitir € manter na
economia nacional mercados eficientes, com o escopo maior de alcangar os objetivos da
Constitui¢cao Federal, plasmados no seu art. 3°.

Pois a relacdo de importancia ¢ dupla, primeira pela acdo utilizada — renuncia de
receita e, segunda pela sua fung¢do — inovagdo, que por consequéncia busca alcancar o
desenvolvimento econdmico nacional, temas esses que possuem amparo constitucional?2’.

Nesse interim, ¢ valioso ressaltar que os incentivo a inovagdo presentes na Lei do

Bem se assemelham muito aos do Reino Unido??! e da Itdlia®*?, sendo que a Lei britanica e a

217 Art. 170, IV da CF.

218 Termo utilizado para referir-se a uma quota de mercado, também chamado de fatia de mercado ou
participagdo no mercado, métrica utilizada para identificagdo da relevancia de uma organizagdo em determinado
mercado.

219 Em especial inauguradas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, ver item 1.3.2, capitulo 1.

220 Ver item 1.3, capitulo I e item 2.3.1, capitulo II
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italiana tém como escopo as empresas de pequeno porte. Contudo, a brasileira manteve a
velha tradi¢cdo de se conceder beneficios aos maiores, aos grandes, o que por muitos sao
chamados de Campedes Nacionais (AVELLAR, 2008, p. 323 e 325; SANCHEZ, 2013, p.
160).

Porém tanto na Lei do Bem como em outras politicas de subsidios, essa metodologia
ha anos ndo vem dando todos os resultados esperados, o exemplo mais recente ¢ que mesmo
com a significativa quantidade de subsidios concedidos, em especial por conta do Inovar

Auto??, a empresa Ford encerrou suas produgdes no Brasil (FORD, 2021).

3.2.2 Os aspectos procedimentais dos incentivos a inovacio do arranjo juridico da Lei do
Bem

O regime juridico da Lei do Bem?** exige algumas obriga¢des acessorias especificas,
em especial de natureza contabil, como a necessidade do controle dos dispéndios em conta
contabil especifica, isto ¢, informada em separado no Sistema Publico de Escritura¢do Digital
— SPED contabil®%,

Na mesma conta contdbil, deve-se controlar os projetos em centros de custos
especificos com escopo de facilitar a fiscalizacdo??®, e deve-se ter controle das horas
trabalhadas de cada pesquisador e funcionario envolvido nos projetos®?’.

Os projetos supra mencionados, presentes em centros de custos especificos, refere-se
ao fato que, por questdes contdbeis e administrativas as empresas realizam expansdes e
investimento por projetos, ¢ um mecanismo que auxilia a prossecu¢do das metas
estabelecidas, esse projeto ndo precisa receber provacdo do MCTI, pois os incentivos da Lei
do Bem sao de uso automatico, no entanto ele ajudard o MCTI na andlise dos gastos em PD&I
das empresas.

Os beneficios por serem de auto frui¢do, dispensando a aprovacdo de projetos em

PD&I, ndo enseja que ndo devam ser bem definidos e seu controle constante, pois os seus

221 As dedugdes podem chegar até 230% dos gastos com PD&I (UK, 2020).

222 Os incentivos a inovacdo na Italia datam desde 1989 com a Lei 189/89 por conta de uma crise industrial que o
pais passou a época (MISE, 2019), a legislagdo foi atualizada pelo Decreto Direttoriale 25 ottobre 2017,
inserindo nova estrutura e requisitos para os formularios de fiscalizagdo dos beneficiarios.

223 Programa de Incentivo a Inovagdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos
Automotores, estabelecido pela Lei n® 12.715/2012 e regulamentado pelo Decreto n® 7.819/2012. O Inovar auto
foi reforgado pelo programa Rota 2030 estabelecido pela Lei n°® 13.755/2018.

224 Lein® 11.196/2005, Decreto n® 5.798/2006 e Instrugdo Normativa RFB n°® 1.187/2011.

225 Art. 18 da Instrugdo Normativa RFB n° 1.187/2011 e art. 10 do Decreto n° 5.798/2006.

226 Art. 3° da Instrugdo Normativa RFB n° 1.187/2011.

227 Art. 3°, paragrafo unico, I e II da Instrugdo Normativa RFB n° 1.187/2011 e art. 8°, § 3* do Decreto n°
5.798/2006.
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custos e movimentagdes contabeis devem ser registrados para analise pelo MCTI, que ocorre
mediante a transmissdo de formulario no ano seguinte em julho até o dia 3122 e posterior
envio de relatorio consolidado para Receita Federal para fiscalizagdo?®’.

O formulario supramencionado ¢ fruto da Portaria n® 327, de 29 de abril de 2010, que
instituiu o documento denominado de Formulario Eletronico para Informagdes sobre as
atividades de Pesquisa Tecnologica e Desenvolvimento de Inovagcdo Tecnologica -
FormP&D.

Em 2014, com a necessidade de melhorar a governanca dos gastos tributarios da Lei
do Bem, o MCTI publicou outras duas, a Portarias n° 715 que definia o procedimento de
andlise dos formularios que foi posteriormente atualizado por outras portarias**’.

E a Portaria n° 788/2014, no qual criou e definiu as fungdes dos Comités de Auxilio
Técnico ao Ministério com fungdes consultivas. O percorrer histérico normativo da Lei do

Bem ¢ demonstrado na Figura abaixo:

Figura (Fluxograma) 06 — Linha historica de governanca dos incentivos a inovagdo da Lei do Bem

Portarias n® 715-788/2014

Lei n® 11.196/05 Portaria n“ 327/2010 Regulamentam a
Lei do Bem Cria o FormP&D Governanga
® ® — —® ®
Decreto n® 578/06 IN n° 1.187/11
Regulamenta a Lei do Bem Disciplina a Lei do Bem

Elaboracao: Autor

A governang¢a?! dos incentivos da Lei do Bem enseja um procedimento burocratico
de analise e fiscalizacdo das empresas beneficiadas, visto que envolvem trés agentes, os
beneficiados, o MCTI e a Receita Federal.

O MCTI primeiramente classifica as empresas conforme a Classificacdo Nacional de
Atividades Econdmicas — CNAE do IBGE, utilizando-se os dois primeiros digitos do cédigo,

de acordo com o que ¢ fornecido pelas empresas no FormP&D, assim, classificando as

228 Sendo que o do 2020 foi adiado para fevereiro de 2021 por for¢a da pandemia conforme a Portaria MCTI n°
4.125/2020.

229 Art. 14 do Decreto n°® 5.798/2006

230 Vide as Portaria n® 278/2015, Portaria n® 4.349/2017 e Portaria n°® 2.794/2020.

231 Governanga refere-se a dire¢do, em outra palavras estabelecer uma diregio ao alcance de determinadas metas.
Brainard Peters, professor da Universidade de Pittsburgh, em artigo para o Tribunal de Contas da Unido — TCU
(2013, p. 29 e seg.), expde que a governanga envolve 4 fases: 1) estabelecimento de metas; 2) coeréncia; 3)
implementagao e; 4) responsabilizagdo e avaliacao.
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empresas por atividades como agroindustria, alimentos, petroquimica/quimica, farmacéutica,
telecomunicagdes.

A depender do CNAE a empresa pode ser classificada como outros, pois a Lei do
Bem nao faz restricao a atividade econdmica, podendo empresas dos mais diversos setores
recorrem aos beneficios, desde que alcancem as exigéncias da Lei.

O préximo fluxograma apresenta o procedimento necessario para operacionalizagio
dos incentivos, por demandar diversos atos sua apresentacdo sera mais intuitiva por meio de

uma figura.

Figura (Fluxograma) 07 — Procedimento de operacionalizagdo dos incentivos fiscais Lei do Bem
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Fonte: MCTI (2020d, p. 39 e seg.); Memoria (2014, p. 32 e seg.). Elaboragao: Autor.
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Esse procedimento de andlise e fiscalizagdo ¢ deveras lento, chega-se a esta
conclusdo, pois o ultimo relatorio anual de utilizagdo dos incentivos fiscais da Lei do Bem foi
emitido em 2017, com ano-base 2014 (MCTI, 2017). No site da web do Ministério hd o aviso
que em novembro de 2020 foi divulgado os pareceres preliminares sobre as informacdes
fornecidas pelas empresas beneficiadas no ano-base 2017 (MCTI, 2020c) e em dezembro do
mesmo ano foi aberto para contestagdo ou pedido de reconsideracao do lote n° 05 do ano-base
de 2016 (MCTI, 2020Db).

A observagdo dessas informacdes demonstra que, apesar de se manter os prazos de
recebimentos dos formularios, a analise dos dados fornecidos pelas empresas ainda versa
sobre os anos-base 2016 e 2017, ocorrendo um tempo médio de mais de 3 anos para andlise e
fiscalizacao.

Essas informagdes confirmam a demora na analise e por consequéncia o envio das
informagdes para posterior fiscalizagdo da Receita Federal, situagdo essa, prejudicial para que
se tenha melhor dimensdo do impacto da politica e da transparéncia para sociedade dos

resultados alcangados.

3.3 Os incentivos da Lei do Bem
3.3.1 Deducio dos custos em pesquisa e desenvolvimento de inovacio tecnolégica no
IRPJ e na base de calculo da CSLL

O principal incentivo da Lei do Bem ¢ a possibilidade de deducio dos dispéndios?*?
realizados no periodo de apuracdo com pesquisa tecnologica e desenvolvimento de inovagao
tecnologica classificaveis como despesa operacional pela legislagdo do IRPJ, para fins de
determinagdo do regime do Lucro Real e apuragdo da base de célculo da Contribuicao Social
sobre o Lucro Liquido — CSLL?®,

Também ¢ possivel a deducdo em face dos pagamentos realizados em pesquisa e
desenvolvimento contratados no Brasil, com universidades, instituicdes de pesquisa ou

234

inventor independente””, mas com a condicionante que a empresa que efetuard o dispéndio

arque com a responsabilidade, risco empresarial, a gestdo e o controle da utilizacdo dos

232 Esses dispéndios envolvem questdes como capacitagdo dos recursos humanos da empresa, custos com
afericdo e calibragdo de maquinas e equipamentos, o projeto e a confeccdo de instrumentos de medida
especificos, a certificagdo de conformidade, inclusive os ensaios correspondentes etc., como dispde o art. 2° do
Decreto n°® 5798/2006.

233 Art. 17,1 e § 6° da Lei do Bem; art. 3°, I; art. 4° do Decreto n® 5798/2006 ¢; art. 4° da IN RFB n° 1.187/2011
234 Nos moldes do art. 2°, IX da Lei n° 10.973/2004.
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resultados dos dispéndios, em outras palavras, esse alcance refere-se somente aos servigos de
apoio em PD&I, no qual as empresas podem recorrer a institui¢des de ensino®*.

O §4° do art. 17 da Lei ressalta que os dispéndios em PD&I provenientes de recursos
ndo reembolsaveis por 6rgaos e entidades do poder publico, ndo serdo computados nos

6 ¢ clara a intengdo de evitar duplo ganho, por um lado o agente

moldes dessa dedugdo?’
privado recebe subven¢ao do Estado e ainda poderia deduzir o valor como dispéndio para fins
de IRPJ e CSLL.

Ha a dedugdo adicional de 60%, podendo chegar até 80%, essa dedugdo refere-se aos
dispéndios intramuros, em outras palavras, essa dedu¢do adicional s6 alcanga os gastos

237 visto que a dedugdio de 100% dos dispéndios pode alcangar os

realizados internamente
pagamentos a terceiros como universidades, ICT e inventores independentes.

Para que deducdo adicional alcance 70% ¢ necessaria que a pessoa juridica
incremente no nimero de pesquisadores contratados no ano calendario de gozo do incentivo
um percentual de até 5%, em face da média de pesquisadores com contratos em vigor no
anterior ao gozo do incentivo.

O adicional de 80% s6 serd alcancado se o incremento no percentual de
pesquisadores contratados for de mais de 5%, também considerando os contratos em vigor no
ano calendario anterior ao do uso dos incentivos.

No caso de empresas que se dedicam exclusivamente a pesquisa e desenvolvimento
tecnologico, poderdo também ser considerados os gastos com os sOcios que exercam atividade
de pesquisa e desenvolvimento, que atuem no minimo 20 horas semanais.

Sem prejuizo da dedugdo adicional supramencionada e da vantagem de incluir como
custos operacionais os dispéndios com sécios em empresas de dedicagdo exclusiva em PD&I,
a Lei permite que os gastos que gerem patente concedida e cultivar registrada, podem ser
deduzidos em 20%2*%, sendo estendido no caso de concessdo e registro no exterior>*.

Para melhor entendimento desse conjunto de deducdes a proxima tabela demonstra

as dedugdes permitidas na Lei do bem, incluindo as adicionais e as beneficios especiais:

235 Art. 17, § 2° da Lei do Bem; art. 3°, § 1° do Decreto n° 5798/2006 e; art. 4°, § 1° da IN RFB n° 1.187/2011
236 Art. 3°, § 2° do Decreto n° 5798/2006 e; art. 4°, § 2° da IN RFB n° 1,187/2011
237 Art. 19 da Lei do Bem; art. 8° do Decreto n® 5798/2006 e; art. 7° da IN RFB n° 1.187/2011
238 Art. 19, § 3° da Lei do Bem
239 Art. 7°, § 10° da IN RFB n° 1.187/2011
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Tabela 07 — Dedugdes permitidas pela Lei do Bem

Beneficios % de Deducio Requisitos
Dedugao de Dispéndios e 100% Gastos considerados como
pagamentos nos moldes do art. 17, 1, operacionais pela legislagdo de IRPJ
§ 2° da Lei do Bem.

Adicionais
Dedugdo Adicional Intramuros 60% Gastos considerados como
operacionais pela legislacdo de IRPJ
Dedugdo Ad. Intramuros de mais 70% Incremento de até 5% no niimero de
10% pesquisadores
Deducdo Ad. Intramuros de mais 80% Incremento de mais de 5% no
20% numero de pesquisadores

Total alcangavel: 180%

Beneficios Especiais

Dedugdo dos custos com socios que | Valor total dos | Empresas que se dedicam
atuem na pesquisa custos exclusivamente a PD&I

Dedugao dos custos em PD&I 20% Referente as pesquisas e
desenvolvimento que  gerarem
patentes e cultivares concedidas e
registradas®*.

Elaboracdo: Autor.

Ressalta-se que a Lei do Bem no seu art. 26 estendeu os beneficios de dedugdes as
empresas de informatica e automacao ja beneficiarias da Lei de Informatica, com dedugdo
inicial de 160%, podendo chegar a 170 e 180% nos mesmo requisitos estabelecidos para
demais empresas.

Como se percebe as dedugdes podem alcancar até 180% dos gastos em PD&I, e sem
prejuizo dessa dedugdes hd os beneficios especiais, porém € notorio que sera sobre os gastos
considerados operacionais.

Nesse sentindo, A IN da Receita Federal no seu art. 2°, paragrafo tnico, por sua vez,
trouxe conceito para além do que estava estabelecido na Lei do Bem e no Decreto n°
5.798/2006, estabelecendo quais atividades ndo seriam consideradas no rol das atividades de

PD&I e por consequéncia ndao dedutiveis como gastos operacionais:

I - os trabalhos de coordenagdo e acompanhamento administrativo e
financeiro dos projetos de pesquisa tecnologica e desenvolvimento ou
inovagao tecnologica nas suas diversas fases;

240 O Decreto n° 5.798/2006 determina em seu art. 8°, § 5° que os dispéndios e pagamentos devem ser registrados
na Parte B do Livro de Apurac¢des do Lucro Real — LALUR.
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II - os gastos com pessoal na prestacdo de servigos indiretos nos projetos
de pesquisa tecnologica e desenvolvimento de inovacao tecnoldgica, tais
como servicos de biblioteca e documentacao.

Assim, gastos com atividades de acompanhamento, bem como documentagdo e
biblioteca que se fizerem necessarias aos projetos nao poderao ser deduzidas, porém por forca
do art. 3° da IN, deve ocorrer o controle analitico dos custos de todos os projetos envolvidos
em PD&I das empresas, o que inclui esses dispéndios.

No primeiro momento ¢ no minimo questionavel que uma Instrugdo Normativa,
como ato infralegal, venha inovar para além do que foi estabelecido em Lei e Decreto, ainda
mais quando a Portaria SRF n® 01, de 02 de janeiro de 2001%*!, que regulava os atos
administrativos da Receita Federal a época da IN n° 1.187/2011, estabelecia que as Instru¢des
Normativas tinham a fungdo de disciplinar a legislagdo tributaria e aduaneira atinente a
competéncia da Secretaria da Receita Federal.

Em mesmo sentido, o Manual de Atos Administrativos do Ministério da Justica
(2017, p. 29), bem como o Manual de Elaboragdo de atos normativos do Tesouro Nacional
(2020c, p. 13) versam que essas instru¢des sdo “atos normativos que, sem inovar, orientem a
execucdo de normas vigentes pelos agentes publicos”. Assim, as Instrugdes Normativas
devem se vincular a norma superior a qual se referem, ndo cabendo inovar e trazer limitagdes
ou conceitos inexistentes na norma superior referida.

O outro problema reside no fato que afastar esses gastos das possiveis dedugoes, isto
¢, ndo permitir que sejam glosados como dedutiveis ¢ desarrazoado, visto que os custos em
PD&I, ndo se resumem somente em compra de insumos, maquindrios, € pagamentos de
pesquisadores etc.

Questdes como gerenciamento administrativo e financeiro, e servigos de biblioteca e
documentacdo sdo essenciais muitas vezes para solicitagdo futura de protecdo de propriedade
intelectual. Em outras palavras, esses custos sdo inerentes e naturais em projetos de PD&I, e
inexistindo essas atividades os projetos nao se desenvolveriam, pois geralmente sdo servigos

especializados.

241 A 1ultima atualizacdo foi dada pela Portaria RFB n° 176, de 24 de janeiro de 2020, que manteve o conceito.
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3.3.1.1 Dedugdo das importancias transferidas a microempresas e empresas de pequeno
porte como despesas operacionais

As empresas de pequeno porte € um tema caro a este trabalho, tendo em vista a sua
importancia constitucional e econdmica ja demonstrada, em vista disso, buscou-se analisar o
tratamento em face das dedugdes de modo particular, devido as implicagdes geradas pelo
arranjo da Lei do Bem.

No seu art. 18 a Lei dispdoe que poderao ser deduzidas como despesas operacionais
na forma do art. 17, I, as importancias transferidas a microempresas € empresas de pequeno
porte, com objetivo de execucdo de PD&I de interesse e por conta e ordem da pessoa juridica
que promoveu a transferéncia, mesmo nos caso que a empresa de menor porte recebedora das
importancias, venha a ter participagdo no resultado econdmico do produto resultante.

A empresa de pequeno porte de que trata a Lei era a que tratava a Lei n°® 9.841/1999,
legislacao revogada pela LC n° 123/2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa
e da Empresa de Pequeno Porte. O art. 18 estabeleceu que o disposto também alcangava as
transferéncias de recursos efetuadas para inventor independente.

No seu § 2° foi estabelecido que ndo se constituiria receita das empresas de pequeno
porte e do inventor independente os valores recebidos, desde que utilizados integralmente na
realizagdo da pesquisa ou desenvolvimento de inovagdo tecnoldgica. Porém o art. 18, §3°
deixou a ressalva que as empresas que optantes por apurar o IR no regime do Lucro Real,
esses dispéndios advindos de transferéncias nao poderdo ser deduzidos na apuragdo do Lucro
Real e da base de calculo da CSLL.

No mais, até o presente momento o maior problema seria no tratamento as PMEs, a
Lei do Bem optou por um tratamento colateral, no qual as empresas de pequeno porte s se
beneficiariam quando funcionassem como terceirizadas, para realizacdo de parte da PD&I, o
que diverge da realidade nacional, primeiro esse beneficio alcanca em maior medida as
empresas de tecnologia ou de alta dependéncia tecnologica que poderdo contribuir com as
pesquisas da pessoa juridica que transferira os valores, o que seriam um numero ainda menor
de empresas do total de PMEs no Brasil.

Segundo, a realidade nacional ¢ de empresas de tecnologia e startups que pretendem
entregar o produto final ao seu consumidor e nao servi de ferceirizada de uma empresa de
maior porte para realizar parte da pesquisa cientifica (ABRANET, 2016; IPEA, 2016;
MIRANDA; KOELLER, 2018).
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Passada essa primeira critica, ao se atentar as disposicdes presentes na Instrugdo
Normativa n° 1.1187/2011, percebe-se que se criou restricdes para além do disposto na Lei e
no Decreto.

O art. 4° § 5° da IN reproduz a disposi¢dao presente na Lei e no Decreto que as
importancias transferidas as PMEs nao figuram como receitas, desde que utilizadas
integralmente em PD&I. Porém o § 6° estabelece que o disposto no § 5° ndo se aplica as
microempresas € empresas de pequeno porte que optarem pelo Simples Nacional nos moldes
da LC n° 123/2006.

O § 7° do art. 4° reproduz a disposi¢ao da Lei que PMEs no Lucro Real ndo poderdo
deduzir da apurac¢do do IRPJ e do CSLL os dispéndios em PD&I frutos das transferéncias.

Esse cenario, mostra que as PMEs s6 poderdo se beneficiar de ndo configurar receita
os valores recebidos de outra empresa, se estiverem no regime do Lucro Real, e que o valor
seja todo aplicado em PD&I, em outras palavras, somente um nimero irrisério de empresas
pequenas, as quais optem pelo regime do Lucro Real, poderdo se beneficiar.

Assim, PMEs optantes pelo Simples Nacional, que s3o a grande maioria, quase 77%
das empresas em atividade (RFB, 2019, p.4), ao receberem esses valores se configurardo
como receita para afericdo dos tributos a pagar, criando um desincentivo para que ocorram
parcerias, ainda mais em um momento de mudangas legais como o Inova Simples?*? para
beneficiar as startups.

Em suma, a escolha do Lucro Real exclui quase a totalidade de empresas do pais,
para piorar os beneficios as PMEs ¢ colateral por forca do art. 18 da Lei do Bem, e como
cereja do bolo, bolo este nada doce, a Instrugdo Normativa vem inovando mais uma vez e de
modo desarrazoado, reduzindo ainda mais o alcance, excluindo os optantes do Simples
Nacional. Restando claro o desrespeito ao principio do tratamento favorecido as empresas de
pequeno porte presente no art. 170, IX da Constituicdo Federal que foi objeto de estudo no

primeiro capitulo.

242 Lei Complementar n® 167/2019
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3.3.2 Depreciacao integral de maquinas, equipamentos, aparelhos e instrumentos novos
e a amortizacio acelerada de dispéndios relativos a aquisicio de bens intangiveis para
efeitos de apuracao do IRPJ e da CSLL

Para tratarmos desses dois incentivos sera necessario primeiro fazer uma breve
apresentacdo do que ¢ depreciacdo e amortiza¢do, recorrendo-se aos ensinamentos das
ciéncias contabeis.

Entende-se que depreciacdo ¢ a alocagao de modo sistematico do valor depreciavel
de um ativo ao longo da sua vida util, em outras palavras, o registro da reduc¢ao do valor de
um bem pelo desgaste que o mesmo sofre ou a perda de utilidade pelo seu uso, agdo da
natureza e até mesmo obsolescéncia (GELBCKE et al., 2018, p. 822).

A amortizagdo, por seu turno, na contabilidade, ¢ a modo por qual se registra a
desvaloriza¢dao de bens intangiveis de uma organizagado, tais como marcas, patentes e demais
direitos de exploracao (GELBCKE et al., 2018, p. 822).

Desse modo, a depreciagao incide sobre bens fisicos, corporeos, em face da perda de
utilidade pelo uso, a¢do da natureza e/ou obsolescéncia, enquanto a amortizagao se relaciona
com a diminui¢ao de valor dos direitos em prazos certos, por motivos legais ou contratuais.
As depreciacdes e amortizagdes sdo reguladas pelo Decreto 9.580/2018, o regulamento do
Imposto de Renda, no art. 317 e seg., e no art. 330 e seguinte respectivamente.

O art. 17, III da Lei do Bem permite a depreciacao integral, no ano de aquisicao de
maquinas, equipamentos aparelhos e instrumentos, novos, destinados a PD&I, para efeitos de
apuracao do IRPJ e da CSLL. Esses efeitos presente no inciso trata-se de constitui¢do de
exclusdo do lucro liquido da empresa para fins de determinagdo do Lucro real e devera ser
controlada em livro fiscal de apuracdo do Lucro Real — LALUR?®.

O art. 17, IV por sua vez, permite a amortizagdo acelerada, mediante dedu¢dao como
custo ou despesa operacional, no periodo de apuragdo em que forem efetuados, os dispéndios
relativos a aquisi¢ao de bens intangiveis, vinculados as atividades de PD&I, que estejam
classificados nos ativos diferidos?** do beneficiario, para efeito de apuragio do IRPJ.

Nesse primeiro momento, percebe-se que a depreciacdo integral alcanca a
determinagdo da base de célculo da CSLL, porém as amortizagdo somente a apuracdo de

IRPJ. Em ambos os casos hé a exigéncia de se controlar no LALUR os valores®*.

243 Art. 6° do Decreto 5.798/2006

24 todo gasto registrado antes de comegar as atividades de uma empresa, diferidos para amortizagdo quando as
operagdes tiverem inicio (GELBCKE et al., 2018, p. 915).

5 Art. 17, § 11 da Lei 11.196/2005
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Para ambos os beneficios o total de depreciagdo ou amortizacdo acumulada,
incluindo a contabil e acelerada, ndo podera ultrapassar o custo de aquisi¢io do bem?*.
Quando for atingindo o limite de apuracdo, o valor da depreciacdo ou amortizagao registrado
na escrituracdo comercial devera ser adicionado ao lucro liquido para efeito de determinagao,
no caso de depreciacdo do Lucro Real e da CSLL, no caso de amortizacdo somente do
IRPJ*.

No caso do bem referente a depreciagdo ou o intangivel referente a amortizagao,
sejam destinados a atividade diversa, aquele saldo controlado no LALUR devera ser
adicionado ao Lucro liquido, para fins de determinagdo do Lucro real e CSLL — na
depreciago, e IRPJ para amortizagio®*®.

O art. 20 da Lei do Bem, amplia o alcance da depreciagdo e amortizagdo para os
valores relativos aos dispéndios incorridos em instalacdes fixas e na aquisicdo de aparelhos,
maquinas e equipamentos destinados a PD&I, metrologia, normalizag¢do técnica e avaliagdo
da conformidade. Que sejam aplicaveis a produtos, processo, sistemas e pessoal, bem como
procedimentos de autorizagdes de registros, licengas, homologagdes e suas formas correlatas
incluindo também procedimentos de propriedade intelectual.

Os saldos que ndo forem depreciados e nem amortizados poderdo ser excluidos na
determinagdo do Lucro Real, mas somente no periodo de apuragdo em que for concluida sua
utilizagdo. Estes saldos excluidos devem ser controlados no LALUR, e sera adicionado, na
determinagdo, em cada periodo de apuragdo posterior, pelo valor da depreciacdo ou da
amortizacdo normal que venha a ser contabilizada como despesa operacional.

O art. 20, § 2° veda que os bens depreciados e amortizados nos moldes do art. 17, I1I
e IV, possam ser excluidos na forma do caput do art. 20, ¢ uma vedag¢ao que busca impedir
que o beneficiario amortize ou deprecie e depois exclua o valor na determinacdo do IRPJ
sobre 0 mesmo bem tendo assim duplo ganho. Essa modalidade de exclusdo do art. 20 ndo
alcanca a apuracao da base de céalculo da CSLL.

A explanagao sobre os beneficios de amortizacdo e depreciacdo demonstra a
significativa vantagem a empresa, pois podera depreciar e amortizar de modo acelerado os
bens destinados PD&I, que antes eram realizados de modo periddico de acordo com a
legislagao do IRPJ, porém a um custo de conformidade alto, pois exige complexidade contabil

para que se consiga apurar os valores da determinagao do Lucro Real e CSLL.

246 Art. 17,§ 9°e § 11 da Lei 11.196/2005; art. 6°, § 1° e § 6° do Decreto. 5.798/2006
247 Art. 6°, § 2° e § 7° do Decreto. 5.798/2006
248 Art. 8°, § 4° e art. 10, § 6°daIN RFB 1.187/2011
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Na pratica, significa que quanto antes esses gastos foram considerados despesas e
adentrarem a exclusdo da apurac¢do do IRPJ e/ou CSLL, significara menor comprometimento

do capital de giro e ganho financeiro (SANCHEZ, 2013, p. 92).

3.3.3 Reducio de 50% do IPI para aquisicao de bem industrializados e a reducio a zero
(0%) da aliquota de imposto de renda retido na fonte para remessas ao exterior

Os incentivos de reducao de IPI e reducao a zero da aliquota de IRPJ retido na fonte
para remessas ao exterior foram dispostos no mesmo item, devido a uma particularidade em
comum encontrada que alcanga ambos.

A Lei do Bem no art. 17, II estabelece a redu¢do de 50% do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI incidente sobre equipamentos, maquinas, aparelhos e instrumentos, bem
como o0s acessorios sobressalentes e ferramentas que acompanhem esses bens, destinados a
pesquisa e ao desenvolvimento tecnologico.

Ao voltar os olhos para o Decreto 5.798/2006, percebe-se que no que tange a redugdo
de IPI, estabelece que no seu art. 5° que a reducdo ¢ de aplicagdo automadtica pelo
estabelecimento industrial ou equiparado industrial, a vista de pedido, ordem de compra ou
documento de adjudica¢do da encomenda, emitido pelo adquirente, que ficard arquivado a
disposi¢do da fiscalizagdao, com a condicionante que na nota fiscal deve constar a finalidade a
que se destina o produto e a indicagdo do ato legal que concedeu o incentivo.

Também estabelece que no caso de produto importado pelo beneficiario, na
declaragdo de importagdo deverd indicar a finalidade que se destina e o ato legal que autorizou
o incentivo. Porém a IN RFB n° 1.198/2011, ndo trata da vantagem em sede de IPI,
ignorando-a.

Por sua vez, o art. 17, VI dispde da reducdo a 0 (zero) da aliquota do imposto de
renda retido na fonte nas remessas efetuadas para o exterior destinadas ao registro e
manuten¢do de marcas, patentes e cultivares. No que tange o Decreto nada dispde sobre esse
beneficio, somente reproduz o teor do art. 17, VI da Lei do Bem?¥.

A IN RFB n° 1.198/2011 no art. 16, estabelece somente que essa redugdo a zero
incide sobre os valores pagos, remetidos, empregados, entregues ou creditados a beneficidrios
residentes ou domiciliados no exterior, a titulo de remessas destinadas ao registro e

manuten¢do de marcas, patentes e cultivares.

249 Art. 3°, VI do Decreto 5.798/2006
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Como ja tratado no item 3.2 a Lei do bem, o Decreto e a IN estabelecem como
critérios geral para usufruto dos incentivos a regularidade fiscal, ao tratar de cada incentivo
fazem mengao a necessidade do regime do Lucro Real e lucro fiscal, para apuragcdo do regime
e determinacao da base de célculo da CSLL quando possivel. Porém ao tratar dos incentivos
em tela ndo ha qualquer mengdo a necessidade de ser optante ao regime do Lucro Real e
apresentar lucro fiscal, mesmo porque esses incentivos nao alcangam o imposto de renda nos
moldes do regime supramencionado.

Vale lembrar que remessas ao exterior de pessoas juridicas sdo tributadas pelo IR
retido na fonte, o que é no minimo estranho, visto que a remessa ao exterior nao ¢ afericdo de
proventos de qualquer natureza®>°.

Segundo a retengdo de 15% a 25% de IR para remessas ao exterior ndo ¢ algo que
alcanca somente empresas no regime do Lucro Real, pois nio hd na LC n° 123/2006%°!
qualquer isen¢do ou vantagem nesse sentido. E a reten¢do na fonte de IR sobre as remessas
atualmente ¢ disciplina pela IN RFB n° 1.645/2016, no qual também ndo consta isen¢ao para
empresas de menor porte.

Assim, resta claro que pela andlise analitica das disposi¢des que estabelecem a
governanga dos incentivos fiscais a inovacdo na Lei do Bem, ¢ possivel extrair a posigdo
normativa®>? que os dois incentivos em tela poderiam ser utilizados por empresas com
regularidade fiscal, mas fora do regime do Lucro Real.

Todavia, ndo ha dados que demonstrem que empresas menores se utilizem desses
incentivos, mesmo porque o entendimento do MCTI (2020d, p. 24) ¢ o da necessidade do
regime do Lucro Real para usufruto de todos os incentivos, o qual se discorda, em mesmo
sentindo Rodrigo Sanchez (2013, p. 90-91) entende que ambos os beneficio ndo sao
exclusivos das empresas adeptas do regime do lucro real>>3. Porém a auséncia de clareza nas
disposi¢des da Lei do Bem, Decreto e IN resultam no entendimento equivocado de que o
regime do Lucro Real seria um critério geral para uso dos beneficios, e isso se reforca pela
auséncia de Consulta da Coordenagao-Geral de Tributagao — Cosit sobre tema.

O alcance desses beneficios aos menores ¢ de fundamental importancia ainda mais

em um momento em que a LC N° 167/2019, o Inova Simples, estabeleceu em seu art. 65-A, §

250 Como disposto no art. 744 do Decreto 9.580/2018, nota-se que a tributagio de remessas também alcangam
pessoas fisicas entendimento dado pelo Cosit n° 309/2018.

21 Lei que instituiu o Simples Nacional.

252 Ver item 1.1, capitulo I.

233 Mesmo entendimento é visto em Marcelo Siqueira (2011, p. 646 e 654) e Aziz Calzolaio (2011, p. 105).
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7° que o sistema do Redesim?®>* serd sincronizado ao sistema do INPI para registro de marcas,
em outras palavras, a redu¢do de custos de compra de maquindrios, equipamentos e
instrumentos bem como a isen¢do do IRPJ retido na fonte de remessas ao exterior reduziria o
custo das startups, tanto no desenvolvimento de produto ou servigo disruptivo como no
registro e manutencdo de suas propriedades intelectuais no que tange marcas, patentes e

cultivares no exterior.

3.3.4 Beneficio de pesquisa e desenvolvimento de inova¢ao tecnoldgica realizada em
convénio com uma Instituicio Cientifica e Tecnologica — ICT para efeito de apuracgao do
Lucro Real e da base de calculo da CSLL

A Lei do Bem no seu art. 19-A>>, trouxe o incentivo fiscal voltado ao estimulo de
projeto de pesquisa cientifica e tecnologica e de inovagdo a ser executado por Instituicdo
Cientifica e Tecnologica — ICT?*® ou por entidades cientificas e tecnolégicas privadas, sem
fins lucrativos, conforme regulamento.

Nesse sentido, os dispéndios efetivados nesses projetos poderdao ser excluidos para
efeito de apuragdo do Lucro Real e da base de calculo da CSLL. A exclusdao que trata o art.
19-A, corresponderd, por opcdo da pessoa juridica, a no minimo metade e no maximo duas
vezes e meia o valor dos dispéndios efetivados, em outras palavras, a dedugao podera alcangar
250% dos gastos do projeto®’.

O artigo também estabelece que a apuragdo deve ocorrer no periodo em que o0s
recursos forem efetivamente despendidos, e assim, ficando limitada ao valor do Lucro Real e
da base de célculo da CSLL antes da prépria exclusdo, vedando o aproveitamento do excesso
em periodo posterior’®, devendo os dispéndios serem registrados como despesa ou custo
operacional.

Esses valores serdo creditados em conta corrente bancdria mantida em institui¢do

financeira oficial federal e aberta diretamente em nome da ICT, a qual devera ser vinculada a

234 A Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e da Legalizacio de Empresas € Negocios — Redesim, foi
criada pela Lei n° 11.598/2007, com o escopo de facilitar e desburocratizar os procedimentos de registro,
inscricdo, alteragdo e baixa das empresas com respaldo da Constitui¢do nos artigos 146, III, d; artigo 170, [X e
artigo 179, atualmente configura-se como um sistema integrado que permite a abertura, fechamento, alteracio e
legalizagdo de empresas em todas as Juntas Comerciais do Brasil, por meio de uma tnica entrada de dados e de
documentos, acessada via internet, que desde 2018 o governo federal vem desempenhando um papel importante
para o fortalecimento dessa pratica.

255 Por forga do § 2° do art. 19-A, somente empresas no regime do Lucro Real podem usufruir desse incentivo.

236 Conforme o art. 2°, V da Lei n° 10.973/2004. Ver item 2.3, capitulo II.

257 Art. 19-A, § 1,1 da Lei n® 11.196/2005.

258 Art. 19-A, § 1°, 11 e I1I da Lei n® 11.196/2005.
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execugdo do projeto e movimentada para esse tnico fim?*°. Sobre a titularidade direitos de
criagdo e de propriedade intelectual o § 6° estabeleceu que corresponderd a razdo entre a
diferenca do valor despendido pela empresa e o valor do efetivo beneficio fiscal utilizado, de
um lado, e o valor total do projeto, de outro, cabendo a ICT a parte remanescente.

Em caso de transferéncia de tecnologia, licenciamento para outorga de direito de uso
e a exploracdo ou a prestacdo de servigos podem ser objetos de contrato entre pessoa juridica
eaICT?

Por seu turno, o § 8° estabeleceu que somente os projetos apresentados pela ICT
previamente e aprovados por comité permanente de acompanhamento e acdes de pesquisa
cientifica e tecnoldgica e de inovagdo tecnologica, poderdo receber recursos. Ressalta-se que
este comité ¢ constituido por representantes do MCTI, Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, hoje denominado Ministério da Industria, Comércio Exterior e
Servicos ¢ do Ministério da Educagdo, também a lei estabelece que serd na forma do
regulamento?®!.

Por fim, o § 11 estabelece que o incentivo fiscal presente no art. 19-A nao pode ser
acumulado com os demais incentivos a PD&I, previstos nos art. 17 e 19 daLeieo § 12 que o
Poder Executivo regulamentard o artigo de modo especial.

O Decreto n° 5.798/2006, ndo estabelece regras sobre esse beneficio, coube ao
Decreto n° 6.260/2007, no qual a IN RFB 1.187/2011, por seu turno, reproduziu as
disposi¢des ali encontradas.

A IN no art. 12, § 4° dispde que os valores alocados como recursos ndo
reembolsaveis por 6rgaos ou entidades publicas do poder publico ndo serdo computados para
fins de exclusio®®?. O art. 14 da IN, prolata que a pessoa juridica s6 podera fazer uso da

exclusio em relagdio aos projetos previamente?s’:

I - selecionados pelo Comité Permanente de Acompanhamento de Acdes de
Pesquisa Cientifica e Tecnologica e de Inovagdo Tecnologica constituido por
representantes do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), do Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) e do Ministério
da Educagdo (MEC), indicados pelos respectivos Ministros de Estado;

IT - aprovados pelo 6rgdo maximo da ICT, ouvido o nucleo de inovagdo
tecnolodgica da institui¢do, na forma do art. 16 da Lei n°® 10.973, de 2004.

239 Art. 19-A, § 5° da Lei n°® 11.196/2005.

260 Art. 19-A, § 7° da Lei n°® 11.196/2005.

261 Esses recursos constituirdo receita propria da ICT beneficidria, nos moldes do art. 18 da Lei n° 10.973/04, por
forga do § 9°, art. 19-A da Lei n° 11.196/2005

262 Art. 1°, § 4° do Decreto 6.260/2007.

263 Art. 6° do Decreto 6.260/2007.
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§ 1° A aprovagdo dos projetos pelo comité permanente serd valida por prazos
limitados, ndo superiores a 1 (um) ano.

§ 2° A aprovacdo do projeto sera formalizada em portaria interministerial
dos Ministros referidos no inciso I do caput, indicando:

I - titulo do projeto;

II - nome e niimero de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPJ) da ICT que executara o projeto;

IIT - nome e nimero de inscrigdo no CNPJ da pessoa juridica que efetivara
os dispéndios relativos a execugdo do projeto;

IV - valor dos dispéndios e valor da exclusdo a ser efetivamente utilizado; e
V - prazo de realizacdo do projeto.

Preenchido os requisitos do art. 14 e publicada a portaria interministerial referida no
§ 2°, os recursos poderao ser creditados pela empresa, exclusivamente em dinheiro, a titulo de
doacdo, em conta corrente bancaria mantida em institui¢do financeira oficial federal,
obedecidos as regras supramencionadas no Art. 19-A, § 5° da Lei n°® 11.196/2005.

Esse incentivo, dentro todos os presentes na Lei do Bem ¢ o que mais se aproxima
dos objetivos plasmados na Constitui¢io Federal, em especial depois da EC n® 85/2015%%* ¢ na
Lei de Inovagdo®®, a busca de um modelo de hélice tripla, no qual Estado, Empresas e
Universidades/ICT atuam de forma conjunta para estimulo da inovagao no pais.

Porém alguns 6bices devem ser relatados, primeiro refere-se ao prazo de validade da
provagdo de projeto ser de 1 ano por forga do § 3°, art. 6° do Decreto 6.260/2007 e o § 1° do
art. 14 da IN, o que parece ser demasiadamente curto, pois em média projetos de PD&I
demoram anos, muitas vezes décadas. Nesse caso um prazo maior com possibilidades de
prorrogacgao e fiscalizagdo constante anuais ou bianuais, seriam regras mais interessantes para
estimulo de projetos em parceria do setor privado com as instituicdes de ensino.

O segundo versa sobre o comité permanente de acompanhamento e agdes de
pesquisa cientifica e tecnoldgica e de inovagdo tecnoldgica, ¢ notdrio a dificuldade de se
reunir pessoal de diferentes pastas, o que por consequéncia dificultou a organizacdo do comité
interministerial e a sua atuagao.

O primeiro edital de chamada publica foi lancado em 2007, porém desde 2013 o
comité ndo se reune (CAPES, 2018), no qual hé aviso no site da CAPES que o edital estd
suspenso por tempo indeterminado € em muitos caso foram necessarios 3 anos para aprovagao

de projeto, conforme resultado publicado no Diério oficial da Unido em 2010 referente ao

264 Ver item 2.3.1, capitulo II.
265 Ver item 2.3.2, capitulo I1.
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primeiro edital, do ano de 20073, tempo esse, inimaginavel e inesperavel pelas empresas e
pelas ICTs.

Assim nao ¢ de estranhar que o art. 19-A da Lei do bem tornou-se letra morta, em
outras palavras, perdeu a importancia, pois na atualidade, ndo ha comité para avaliacdo de
projetos e, quando existia, a demora para aprovagdo dos projetos era desproporcional.

Esse cenario coloca em risco os objetivos pretendidos pela Constituicdo Federal em

buscar a maior proximidade de véarios agentes no ecossistema inovativo nacional?%’

para que
em ambiente de rede e de interdependéncia pudessem contribuir com o desenvolvimento

nacional.

3.3.5 Subvencio por intermédio de agéncias de fomento em face da remuneracao de
pesquisadores

Esse incentivo diferente dos outros que possuem natureza tributdria, ¢ de natureza
financeira, o art. 21 da Lei do bem dispde que intermédio das agéncias de fomento de ciéncias
e tecnologia, podera subvencionar o valor da remuneragdo de pesquisadores, titulados como
mestres ou doutores, empregados em atividades de inovagdo tecnologica em empresas
localizadas no territério brasileiro.

O paragrafo unico do artigo em tela, estabelece que o valor da subvengdo sera de
60% para pessoas juridicas nas areas de atuagdo da Sudene e Sudam e de 40% nas demais
regides brasileiras.

Por seu turno, o Decreto n°® 5.798/2006 no art. 11, § 2° estabelece que as subvengdes
se destinam a contratagdo de novos pesquisadores, ndo alcangando os ja contratados pelas
empresas. Define que os recursos das subvencgdes deverdo ser objeto de programacao
orcamentaria em categoria especifica do Ministério a qual a agéncia de fomento de ciéncia e
tecnologia esteja vinculada, sem prejuizo da alocagdo de outros recursos destinados a
subvencdo?®s.

Diferentemente da grande maioria dos incentivos presente na Lei do Bem, este
incentivo ndo ¢ de uso automatico, pois o § 4° do art. 11 do Decreto exige que a subvengao
seja precedida de aprovagdo do projeto pela agéncia de fomento que ficara intitulada de
fornecer os valores, respeitando os limites de valores e formas definidas pelo ministério ao

qual a agencia esteja vinculada.

266 Diario Oficial da Unido n® 125 de 02 de julho de 2010, as folhas 54.
267 Ver item 2.1.4, capitulo II.
268 Art. 11, § 3° do Decreto n°® 5.798/2006
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Como os demais incentivos a regularidade fiscal ¢ condicionante para o gozo do
beneficio por forca do art. 23 da Lei do Bem e do art. 12 do Decreto n° 5.798/2006. Assim
cabe tecer alguns comentario sobre este incentivo.

A titulagao minima exigida ¢ a de mestre, para o gozo do beneficio a empresa precisa
se encontrar em territorio nacional, inexistindo ressalva alguma a nacionalidade do
pesquisador muito menos se a empresa ¢ multinacional instalada em territorio nacional.

Nota-se que diferente dos outros incentivos nao ha a necessidade de controle contabil
em contas especificas desses valores recebidos, pois isso ¢ uma exigéncia dos beneficios do
art. 17 ao 20%%°, restando fora o art. 21 que trata da subvencdo, como as subvencdes sdo
recursos ndo reembolsaveis proveniente do poder publico, ndo adentram nos calculos de
apuragoes dos demais incentivos e por isso nao pode ser deduzidos, como foi mencionado nos
incentivos anteriores.

A IN RFB 1.187/2011, ndo versa sobre esse incentivo. Assim, como o incentivo em

sede de IPI e reducdo a zero do IRPJ retido na fonte®”°

, esse incentivo poderd alcangar
empresas nao optantes pelo regime do Lucro Real, pois ndo héd disposi¢dao na qual se possa
extrair norma em sentido contrario.

Porém ndo hé registro nos dados fornecidos pelo MCTI, em especial no ultimo
Relatorio Anual da Lei do Bem, ano-base 2014, de empresas que se utilizaram desse incentivo
financeiro, tudo indica que as disposi¢des presentes na Lei do Bem e no seu Decreto servem
como mecanismo autorizativo para a pratica de subvencionar, algo j& presente na Lei de
Inovagdo no seu art. 19, §2°, I, onde estabeleceu a subven¢ao econdmica como instrumento de
estimulo a inovagao, agora com a possibilidade de direcionar para pagamento de pessoal.

As informagdes presentes no que alcancam a Unido, o FNDCT gerido pela FINEP, ¢

quem possui uma politica mais clara de incentivos financeiros por subvencao para inovagao,

alcangando em alguns casos até incentivos crediticios?’".

3.4 As penalidades pelo uso indevido dos incentivos

A regra geral para uso dos incentivos presente na Lei do Bem ¢ a regularidade fiscal,
em alguns casos a op¢do ao regime do Lucro real, para além disso hé a necessidade de projeto
para melhor controle e fiscalizagdo dos investimentos PD&I das empresas, como também

obrigacdes acessorias presentes no Decreto n® 5.798/2006 e na IN RFB n° 1.198/2011.

269 Art, 22 da Lei n° 11.198/2005
20 Ver item 3.3.3, capitulo 111
27 Ver item 1.4.3, capitulo I e capitulo IV
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O Decreto no art. 14 estabelece que a empresa beneficiaria dos incentivos ficara
obrigada a prestar ao MCTIL, por meio eletronico, informacdes sobre seus programas de
PD&I. No §1° do mesmo artigo h4 exigéncia que a documentagio?’? relativa a utilizacdo dos
incentivos devera ser mantida pela pessoa juridica beneficiaria a disposi¢ao da fiscalizagao da
SRF, durante todo o prazo prescricional.

Essas sdo obrigagdes acessorias e requisitos para se usufruir dos incentivos, porém o
art. 24 da Lei do Bem prever sobre o uso inadequado dos incentivos ou o descumprimento de
qualquer obrigacao assumida para obtencdo deles. Esses casos implicam a perda do direito
aos incentivos ainda ndo utilizados e o recolhimento do valor correspondente aos tributos ndo
pagos em decorréncia dos incentivos j& utilizados, essa restituicdo devera ser acrescida de
juros e multa, podendo ser de mora ou de oficio, previstos na legislacdo tributaria, o que nao
afasta as san¢des penais quando cabiveis.

No que tange a andlise e controle desses incentivos, fica clara que ndo ocorre andlise
sobreposta, pois cabe o MCTI enviar as informagdes para RFB, deste modo ndo caberia ao
MCTT versar sobre questdes contabeis e fiscais, como ndo caberia a Receita Federal analisar
se houve ou nao ocorréncia de PD&I no periodo analisado. Porém ¢ sabido que caso o MCTI
entenda que ndo ocorreu pesquisa e desenvolvimento, apresentando parecer negativo, a pessoa
juridica podera recorrer.

Mas caso persista o entendimento de auséncia de PD&I, nesse caso a empresa caira
no art. 24 da Lei do Bem, devendo assim, a restitui¢ao dos valores, visto que o art. 161 do
Codigo Tributario Nacional estabelece que “o credito ndo integralmente pago no vencimento
¢ acrescido de juros de mora, seja qual for o motivo determinante da falta™.

Os projetos das empresas devem estar atrelados ao parecer emitido por corpo técnico
interno para facilitar e fundamentar a ocorréncia de PD&I, pois no caso de negativa do MCTI
em considerar como inovagado o produto, servigco ou processo realizado pela empresa, podera a
pessoa juridica recorrer ao poder judiciario em agdo declaratéria’”’ utilizando por base os
pareceres de seu corpo técnico e requerendo a producao de outras provas.

Ressalta-se que a no caso de devolugdo dos valores aos cofres publico, a multa de
mora serd calculada a taxa de 0,33% — trinta e trés centésimos por cento, por dia de atraso até

o limite maximo de 20% — vinte por cento, o calculo ocorrerd a partir do primeiro dia

272 Desse modo a documentagio tratada envolve também os arquivos enviados a0 MCTI que depois sdo enviados
a Receita Federal como pode ser visto no item 3.2.2, capitulo III.

273 Art. 19 do Cddigo de Processo Civil.
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subsequente ao do vencimento do prazo previsto para pagamento do tributo até o dia em que
efetivamente ocorrer o seu pagamento®’*.

E juros de mora sera calculado a taxa Sistema Especial de Liquidacdo e Custodia —
Selic, acumulada mensalmente, contados do primeiro dia do més subsequente ao vencimento
do prazo até o més anterior ao do pagamento de 1% — um por cento no més do pagamento?’>.

Assim como visto em item anterior, a demora da andlise por parte do MCTI e por
consequéncia a delonga na entrega das informacdes a Receita Federal, que pode chegar a 3
anos, prejudicara seriamente as empresas que tiverem resposta negativa no parecer em face

dos seus projetos, tendo em vista a restitui¢ao de valores acrescidos de multa e juros.

3.5 Analise dos resultados dos relatorios da Lei do Bem

A Lei do Bem esta vigente por quase 15 anos. Nesse periodo, o MCTI divulgou
relatorios sobre os resultados alcancados pela politica tributdria, conforme as informagdes
disponibilizadas pelas empresas beneficiarias pelo FormP&D?’S.

Sobre o FormP&D, ele exige informagdes essenciais para avaliagdo das empresas, o
que pode ser preocupante, pois outros requisitos poderiam ser inseridos?’’, para que a
avaliacdo da politica publica seja mais efetiva e assim encontrar os Obices ainda existentes
com o intuito de corrigi-los.

Ressalta-se que os Relatorios do MCTI ndo seguem certa periodicidade, o ultimo
relatorio data de 2017, assim do referido ano até 2020 foram somente liberado dados avulsos
no site do ministério o que prejudica a transparéncia e uma melhor avaliagdo dos resultados
alcangados.

Nesse sentido, serdo avaliadas as informagdes presentes no relatorio do MCTI, do
ano de 2017, ano base 2014, complementando-as com os dados mais recentes que estdo
disponiveis no site do ministério e no relatoério do Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos —
CGEE (2018), bem como as informagdes obtidas em estudo do IPEA (2018) e de consulta

técnica a Camera dos Deputados de 2019.

274 Art. 994, § 1° e § 2° do Decreto 9.580/2018.

275 Art. 919, § 3° do Decreto 9.580/2018.

276 O Formulario que as empresas beneficiarias devem preencher ¢ liberado no periodo de junho a julho de cada
ano e, podera ser observado no seguinte link: https://www.gov.br/mcti/pt-br/centrais-de-conteudo/comunicados-
mcti/formulario-de-informacoes-sobre-atividades-de-pesquisa-da-lei-do-bem

277 Ver item 2.2.5, capitulo I1.
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3.5.1 Os relatorios oficiais e os resultados encontrados

Em virtude da dificuldade de ter acesso a dados oficiais compilados em fluxo de
tempo continuo se abordard os resultados por tema, de acordo com os anos que estao
disponiveis, buscando identificar se nos 15 anos de vigéncia da Lei do Bem existem
significativos ganhos socioecondmicos para o pais.

A Lei do Bem no seu primeiro ano de vigéncia alcangou pouco mais de 130
empresas, chegando a 1.008 empresas em 2014 (MCTI, 2017, p. 13), os dados mais recentes
demonstram a utilizacdo dos incentivos fiscais por mais de 1800 empresas em 2018 (MCT]I,
2019).

Em 13 anos de vigéncia, 2005 a 2018, o aumento de 130 a 1800 empresas, reflete um
acréscimo médio de 8% por ano na adesdo por parte das empresas aos beneficios, ao primeiro
momento o resultado parece, satisfatorio, porém sob o olhar macro, surge a percepcao de ser
no minimo baixo ou irrisorio, visto que o nimero de empresas no regime do Lucro Real estd
na casa de 149 mil (RFB, 2019, p. 4), em outras palavras, somente 1,2% das empresas no
regime do Lucro Real, se utilizam do incentivo?’®,

O resultado supra apresentado agrava-se, em vista dos resultados demonstrarem alta
concentragdo, em relatorio realizado pelo Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos — CGEE
(2018, p. 55) sob a supervisao do MCTI, identificou-se concentracdo setorial, regional e
estadual (UF) e de porte de empresas nos dispéndios.

Assim, apresenta concentracdo no setor industria e transformac¢do, na regido sul-
sudeste e em especial no Estado de Sao Paulo, e de empresas com mais de 500 funcionérios,
refletindo as desigualdades regionais pré-existentes no pais (CGEE, 2018, p. 10 e seg.). Os
resultados refletem numa taxa de concentracdo acima de 78% na média de todos os
parametros utilizados, sendo que alguns como a taxa regido apresentou 89,37% em face da
regido sul-sudeste. (CGEE, 2018, p. 16 e 55).

No que tange o tema de gastos totais em PD&I, entre os anos de 2008 a 2011,
percebeu-se uma queda nos investimento das empresas mesmo com o aumento do uso dos
beneficios, essa queda foi da ordem de 11%, a justificativa para o MCTI seria os efeitos da
crise econdmica de 2008 que se arrastou por anos (MCTL, 2012, p. 24), porém a FIESP (2012,
p. 05) lembra que s6 a crise ndo seria a unica justificativa, mas que os problemas da Lei do

Bem como limitagdo de beneficiados, e insuficiéncia dos beneficios em termos macro e

278 E torna-se mais alarmante no que tange o Simples Nacional, pois sio mais de 4 milhdes e 212 mil empresas
optantes (RFB, 2019, p. 4).
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microecondmicos se refletiram nesses resultados?’®, nos anos seguintes apresentou-se
aumento nos gastos, porém de modo comedido.

Ao se analisar os dados de 2014 os investimentos foram de 8,19 bilhdes de reais com
renuncia fiscal na casa de 1,71 bilhoes, em 2017, os dados mais recentes até 0 momento, 0S
investimentos empresariais foram de 9,80 bilhdes e os incentivos de 2,10 bilhdes (MCTI,
2019), porém todos esses anos representaram aumento de adesdo de empresas.

Desse modo, ao relacionar, o aumento de empresas beneficiarias, e por consequéncia
a ampliacdo de valores de investimentos realizados e as rentncias concedidas, percebe-se que
a Lei do Bem consegue projetar um aumento dos gastos empresariais, porém ainda de modo
timido, o que gerou no geral o efeito substituicdo®®’, isso nio ocorre somente na Lei do Bem,
mas em outros programas correlatos como Lei da informaética e o Inovar Auto.

Essa consideragdao foi o resultado alcancado na consulta técnica da Camara dos
Deputados (SANTOS, 2019, p. 15) com o titulo A Efetividade dos Beneficios Fiscais
Federais ¢ no Estudo do IPEA (ROCHA; RAUEN, 2018, p. 30), intitulado: Mais
Desonerag¢do, Mais Inova¢do? Uma avaliagdo da recente estratégia brasileira de
intensificagdo dos incentivos fiscais a pesquisa e desenvolvimento.

Nesse sentido Rocha e Rauen (2018, p. 30) prolatam que:

Nossos resultados apontam que a desoneracdo adicional recente, apesar de
vultosa, ndo alterou o comportamento das empresas em relacdo a P&D e
inovacdo na diregdo esperada, apenas deu alivio fiscal a uma atividade que ja
seria executada pelo setor privado. Ademais, parece ter produzido um mix de
subsidio (direto versus indireto) pouco eficaz, que, reduzindo a margem para
0 apoio direto, gerou uma ligeira diminui¢ao do gasto privado, em relagdo ao
que teria sido sem a ocorréncia das desoneragdes adicionais. Em outras
palavras, o aumento da isen¢do a inovagdo ndo apenas gerou um efeito
substituicdo como diminuiu o investimento empresarial total em P&D.

Ressalta-se que os estudos datados, de 2018 e 2019, se utilizaram de dados avulsos
de até¢ 2017 do MCTI e os dados do Relatorio Anual da Lei do Bem, ano-base 2014, que com
a demora na divulgacdo compilada dos dados mais recentes, ndo se pode saber quais
resultados os ultimos anos entregaram, porém entende-se que ndo deve ter ocorrido mudancgas

significativas.

279 A Fiesp (2012, p.05) prolatou que a Lei do Bem ndo conseguiu compensar o custo Brasil, porém defende-se
que esse custo s6 sera possivel ser revertido com politicas publicas e mudangas institucionais e regulatdrias, além
do problema grave de infraestrutura nacional, assim dificilmente alguma politica de incentivos fiscais conseguira
por si s6 reverter esse quadro, que em verdade necessitara de reformas profundas de carater nacional.

280 Ver item 1.4.4, Capitulo I
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Esses resultados confirmam que o favorecimento as grandes empresas pelo arranjo
escolhido, empresas essas, que na grande maioria ja inovavam em maior ou menor medida, e
que ocasiona o efeito substitui¢do, assim, fica claro a necessidade de se alcangar empresas
menores para que aquelas que ainda ndo possuem a cultura de PD&I possam desenvolvé-la
com menores custos, contribuindo para desenvolvimento nacional.

No que concerne o tema de contragdo de pessoal, desde 2010 até 2014, Gltimo ano
com relatorio disponivel, os numeros de pesquisadores envolvidos nas empresas era

relativamente estavel, com algumas oscilagdes entre os anos como se pode perceber abaixo:

Tabela 08 — Numeros de pesquisadores (2010 a 2014)

N° de Pesquisadores Contratados

Ano-Base Dedicacdo Exclusiva
Doutores || Mestres || Pés-Graduados | Graduados | Tecndlogo | Técnico Nivel Médio | Total
2010 609 1.662 5.817 15.143 568 5.199 28.998
2011 614 1.627 5.218 15.279 517 4.485 27.740
2012 640 1.538 5.369 12.245 513 3.938 24.243
2013 697 1.630 2.155 13.219 1.035 5:323 24.059
2014 484 1.077 2.094 12.660 372 3.686 20.373

Fonte: MCTI, 2017, p. 25

Quando se volta os olhos para os dados avulsos mais recentes presentes no site do
MCTTI (2019), referentes ao anos de 2015, 2016 e 2017, percebe-se que nao houve um
significativo aumento no nimero de pesquisadores, apesar do salto no nimero de empresas,

pois de 2014 a 2017, mais 600 empresas aderiram a Lei do Bem:

Tabela 09 — Numeros de pesquisadores (2014 a 2017)

Ano-Base Doutores Mestres Pos-Graduados Graduados Tecndlogos Técnicos Nivel Médio Total

2014 434  1.077 2,094 12.660 372 3.686 20.373
2015 677 1478 2.500 12.849 391 3.408 21.303
2016 669 1237 1.825 10.535 326 3.073 17.665
2017 656 1343 2.345 11.912 539 3.112 19.907

Fonte: MCTI, 2019

Assim, apesar do aumento das renuncias fiscais concedidas no periodo, o nimero de
pesquisadores ndo acompanhou a mesma proporg¢ao, apresentando timido aumento no niamero
de doutores, em verdade, ao analisar o total de pesquisadores percebe-se forte queda, pois em

2010, ainda sob o efeito da crise de 2008 e com diminui¢ao dos investimentos privados, eram
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mais 28 mil pesquisadores, em 2017, por seu turno quase 20 mil pessoas, um decréscimo de
31,3% no quantitativo.

Em relagdo a Propriedade Industrial — PI, primeiro ndo ha informagao avulsa no site
do MCTI sobre o anos posteriores a 2014, por isso se utiliza o Gltimo relatorio publicado, a
informagao disponivel ¢ que foi renunciado o montante de 250 mil reais em reducdo a zero do
IRPJ para remessas ao exterior, nota-se que esses valores sao de beneficios utilizados somente
por empresas localizadas no sudeste (MCTI, 2017, 22), e que abarcam ndo somente o registro
de PI nova, mas a manutencao das ja existentes.

Ha também a deducdo adicional de 20% dos dispéndios que gerarem registro de PI,
nesse incentivo o montante renunciado foi de 100 mil reais. Desse modo, a analise desses
dados, ¢ de que o uso desses incentivos ¢ bem inferior ao uso dos demais. E com as
informacdes presentes no item 2.3.3 do capitulo II, ao demonstrar que a maioria dos pedidos
de registro e concessdes de patentes e afins no Brasil sdo de solicitagdo estrangeira, leva ao
resultado que a Lei do Bem por si s6 ndo consegue induzir uma grande producao de PIL.

Os dados dos anos de 2015 em diante quando forem divulgados poderao representar
alguma mudancga no cenario, pois o procedimento muitas vezes leva alguns anos, contudo a
indicagdo ¢ que a Propriedade Intelectual ndo est4 sendo alcancada pela maioria das empresas
beneficiadas.

Em relacdo as parcerias com outras empresas, ¢ com ICT e/ou Universidades,
inexiste dados no relatério anual ano-base 2014, mas o estudo do CGEE (2018, p. 40 e seg.)
apresenta alguns dados preliminares dos anos de 2015, 2016 e 2017, lembra-se que os dados
desses anos ainda ndo estdo consolidados.

Ressalta-se que essas parcerias, como sao chamadas pelo MCTI e assim
denominadas no estudo do CGEE, sdo pagamentos por servigcos ou produtos ligados a PD&I
em face de empresas e ICT/Universidades por for¢a do art. 17, I da Lei do Bem, bem como os
pagamentos as empresas de pequeno porte regulados no art. 18 da respectiva Lei, ndo se
tratando dos projetos realizados por ICT para as empresas, regulados no art. 19-A que esta
com editais suspensos e sem comité formado.

Essas Parcerias sdo contratos e podem ser classificados como: apoio técnico,
tecnologia industrial basica e viagens, instituicdo de pesquisa, inventor independente,
microempresa, empresa de pequeno porte e universidade. Os dados disponiveis pelo MCTI,
analisados pelo CGEE, ndo representam somente parcerias novas, pois em muitos casos 0s

contratos possuem dura¢do maior que a anual.
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De 2015 para 2017 houve um salto de mais de 8.800 contratos, o que representa

nimeros expressivos para um periodo de trés anos, como pode ser visto na grafico seguinte:

Grafico 06 — Numero de parcerias (2015 a 2017)
30000 =

20000 =
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Quantidade

2015 2016 2017
Ano-base

Fonte: CGEE, 2018, 40.

Apesar desse significativo aumento, alerta-se que os contratos com o segmento
instituicdes de pesquisa e universidades, demonstram reducdo de sua particdo do total, de
40,23% em 2015, para 32,08% em 2017. O que, por seu turno, os contratos com
microempresas e empresas de pequeno porte cresceram, de 12,98% em 2015, para 14,78% em
2017 (CGEE, 2018, p. 2018).

Atenta-se que, esse aumento dos contratos com o setor privado ndo necessariamente
configura-se maior inovagao, por parte das empresas contratadas, ou ligagdo direta dos seus
servigos com o PD&I da empresa contratante, isso se dar, pelo fato que a maior parte dos
dispéndios sdo com apoio técnico, tecnologia industrial basica e viagens (CGEE, 2018, p. 41),
servicos que necessariamente nao significam maior efetividade em PD&I.

Assim, esse cenario de reducdo da participagao dos dispéndios em contratos com
ICTS/universidades, aliado ao fato da j& baixa e continua reducdo de pessoal especializado
nos projetos das empresas, preocupa no que concerne o alcance do objetivo de se criar um

ambiente, ou melhor, um ecossistema inovativo de qualidade em ambito nacional para PD&I.

3.5.2 Reflexdes conclusivas e necessarias

Os incentivos da Lei do Bem a inovagdo ndo apresentam os resultados esperados, os
dados disponibilizados ensejam preocupagao no baixo alcance empresarial e na concentragao
do existente em questdes regionais, setoriais e de porte empresarial.

O que demonstra que maior renuncia de receita ndo € consequéncia logica de maiores

gastos privados em PD&I e assim, melhor desempenho inovativo, ocorrendo até reducao do
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nimero de pesquisadores envolvidos e poucos pedidos de registro de patentes e afins, que
servem de indicativo da atividade inovativa de um pais.

Essas adversidades somadas a diminuicdo de parcerias ICT-empresas afastam do
objetivo da Constituicdo Federal de fomentar um modelo de hélice triplice em que Estado,
empresas e Academia®®!, atuam de forma sinérgica para fomento da inovagio no pais, modelo
esse de sucesso adotado pela grande maioria dos paises, que ja estava prejudicado pela
inaplicabilidade da possibilidade de convénio entre empresa e ICT/universidade do art. 19-A
da Lei do Bem e pelo desenho regulatorio do SNCTI, que ha pouco espago pra dialogo e
cooperacao.

Ressalta-se que os resultado apresentados aliados a demora para disponibilizagdo dos
resultados alcangados com a politica publica de incentivo, vislumbra grave violagdo a
prestagdo de contas sobre as escolhas governamentais e robusta limitacdo a efetividade das
informagoes prestadas a sociedade.

Isso ¢ claro, quando se trata de uma intervencdo indireta do Estado sobre o dominio
econdmico®?, por inducdo, com alta relevancia da acdo utilizada — remincia de receita, e de
seu objetivo — inovagdo, com grandes possibilidades de causar dados aos principios da ordem
economica?®®, em especial a Livre Concorréncia e o Tratamento Favorecido das Empresas de
Pequeno Porte?,

Assim, se faz necessario que os Orgdos competentes tenham controle efetivo e
eficiente dos retornos dos incentivos que justifiquem as rentincias de receita concedidas e que
essas informacdes sejam disponibilizadas de forma clara, coerente e tempestiva para a
sociedade?®, o que ocorrera com estabelecimentos de critérios objetivos de concessdo, ¢ de
resultado para avaliacdo do desempenho das empresas.

Os resultados alcangados com a rentincia de receita devem justificar sua concessao e
a diferenciacdo no tratamento dos beneficidrios em face dos demais contribuintes, ancorados

nos objetivos constitucionais do art. 3° e com respeito ao principio da isonomia tributaria?®¢.

281 Ver item 2.3.1, capitulo I1.

282 Ver item 1.2.3.2, capitulo I

283 Ver item 1.2.2, capitulo |

284 Art. 170, incisos IV e IX da Constituigdo Federal respectivamente.

285 O principio da transparéncia implica nfo somente na publicidade dos atos e comportamentos da
Administragdo Publica, mas na explicitagdo dos motivos que evidenciam a racionalidade das escolhas e das
acdes publicas levadas a efeito (OLIVEIRA, 2019, p. 653).

286 Ver item 131. Capitulo I.
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CAPITULO IV

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico

4.1 Notas introdutérias: fundos financeiros, contabeis e patrimoniais

Para se estudar o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico —
FNDCT exige, antes de tudo, entender as diferencas entre os diversos tipos de fundos
existentes, em especial quando possuem finalidades sociais, os fundos podem ser de natureza
financeira, contabil e patrimonial, com o escopo de entender a natureza do FNDCT.

Ressalta-se que existem poucos estudos juridicos sobre essa tematica, em especial na
preocupacao de os identificar e diferenciar. Os fundos geram debates na atualidade devido ao
cenario nacional com mais de 200 fundos publicos, ¢ a existéncia de projeto com intuito de
extinguir um significativo nimero®®’.

Por fundo publico, Ely Lopes Meirelles (1997, p. 133) define como “toda reserva de
receita para aplicacdo determinada em lei”. Em outras palavras, fundo publico sera toda
reserva em dinheiro, ou em patrimonio liquido, bens e até mesmo acdes que sao afetados pelo
Estado em virtude de Lei para determinado fim. Nesse sentido, vale primeiro antenar que a
Lei n° 4.320/64 no seu art. 71 estabeleceu o conceito de fundo especial®®®,

Assim, os fundos publicos configuram-se como fundos especiais, € assim poderao ser
natureza financeira ou contabil. Nesse interim, ¢ importante ressaltar a inexisténcia de
personalidade juridica dos fundos publicos, pois sdo unidades contdbeis ou or¢amentarias
especificas, um mecanismo/uma modalidade de operacionalizagdo da gestdo publica no
intuito de garantir os objetivos para quais o fundo foi criado, e assim, vinculando-se aos

orgdos que pertengam. Esse entendimento resta claro no art. 71 do Decreto n® 93.872/86,

27 A PEC 187/2019 pretende extinguir 244 fundos publicos brasileiros, o objetivo é liberar 219 bilhdes para
pagamento da divida publica, assunto que voltou ao debate devido ao saltar dos numeros do endividamento
publico por causa do combate a pandemia em 2020.

288 Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicacao.
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Decreto esse, que dispde sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional e
disciplina a matéria®®.

Os fundos financeiros, logo de natureza financeira, que na pratica sdo os fundos que
explicitam ndo se tratarem de fundos contdbeis, porém ha a definicdo de objetivos cuja
realizacdo envolva a execugdo de acdes programaticas (SANCHES, 2002, p. 17).

Todavia, o Decreto n° 93.872/86 buscou disciplinar a matéria, nesse sentido no art.
71, §2° dispde que os fundos de natureza financeira serdo aqueles constituidos mediante
movimentagdo de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depositos em estabelecimentos
oficiais de crédito, com um cronograma aprovado, e destinados a atender aos saques previstos
em programacao especifica.

Assim, nos fundos publicos financeiros os recursos saem da caixa do Tesouro
Nacional, a conta tnica da Unido e, sdo transferidos para contas bancarias especificas, criadas
no Banco do Brasil e/ou na Caixa Economica Federal por forca do art. 82 e seguintes do
Decreto n°® 93.872/86 e refor¢ado pelo art. 1°, pardgrafo unico da Medida Provisoria 2.170-
36/2001%%°,

Por operarem em conta especifica do Tesouro em uma instituigdo financeira
integrante do Sistema Financeiro Nacional, os fundos dessa natureza acabam por ficar sob a
vigilancia do Banco Central, que possui a fun¢do de resguardar todo o SFN?°!,

Por seu turno, os fundos publicos de natureza contabil somente operam pela conta
unica da Unido, por isso muitos os intitulam de meramente contdabeis (COSTA, 2017, p. 09;
CNM, 2012, p. 09; SANCHES, 2002, p. 17), sdo constituidos por disponibilidades financeiras
em registros contabeis, destinados a atender a saques a serem efetuados contra a caixa do
Tesouro Nacional®>.

Nesse sentido Sella e Arruda (1996, p. 76) descrevem que um fundo contabil, seria
uma técnica da contabilidade, em outros termos, um mecanismo administrativo opcional da

entidade publica:

Técnica de contabilidade que tem o propdsito de fornecer informacdes de
carater gerencial e financeiro de uma determinada area de responsabilidade,

289 Art . 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira, para fins deste decreto, a modalidade
de gestao de parcela de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizagdo de determinados objetivos
de politica econdmica, social ou administrativa do Governo. [grifo do autor]

290 A MP em tela dispde sobre a administracio dos recursos de caixa do Tesouro Nacional. Percebe-se que a
referida MP ¢ anterior a Emenda Constitucional n® 32/2001, que alterou a redagdo do art. 62 da Constituigcdo
Federal, estabelecendo no §3° o prazo de vigéncia de sessenta dias para Medidas Provisorias.

21 Lein® 4.595/64.

292 Art. 71, § 1° do Decreto n°® 93.872/86.
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possibilitando a aferi¢do de resultados setorizados ou priorizados, sendo
apenas um mecanismo administrativo opcional da entidade.

O art. 73 da Lei n° 4.320/64, bem com o art. 79 do Decreto n° 93.872/86 dispdem que
o saldo positivo apurado em balango podera ser transferido para o exercicio seguinte, a crédito
do mesmo fundo. Porém, isso ocorre somente nos fundos de natureza financeira, pois os
contabeis, por serem meros registros contdbeis na conta unica da Unido, os recursos para o
ano seguinte dependerdao do orcamento e de novo registro contabil, restando a impossibilidade
desses valores serem automaticamente transferidos para o exercicio financeiro seguinte.

Por seu turno, um fundo financeiro-contabil, e assim, de natureza tanto financeiro
quanto contabil, serd aquele operacionalizado por disponibilidades financeiras tanto da conta
unica do Tesouro, quanto de conta especial em instituicao financeira pertencente ao SFN,
respeitando o regramento da administragao de recursos do Tesouro Nacional.

Ressalta-se que tanto os fundos de natureza financeira, quanto os contabeis, podem
ser alvos de contingenciamentos de verbas, um exemplo claro foi em 2020 no qual o FNDCT
sofreu um contingenciamento na margem de 87% dos seus recursos previstos>-.

Os fundos patrimoniais, configuram-se com fundos privados destinados a realizar
investimentos em prol de uma causa de interesse publico ou institui¢do a que se destina o
fundo. E um instrumento financeiro com pretensdo de perpetuidade por intermédio da
administracdo do seu patriménio com o intuito de preservar o montante principal, ressalta-se
que esse patrimonio advém de doacdes de pessoas fisicas e juridicas de direito privado
(SCAFF; PEREIRA; PINHEIRO, 2021, p. 10-11).

De mesmo modo, Erika Spalding (2016, p. 05) conceitua essa espécie de fundo do

seguinte modo:

O conceito de um Endowment € o de um fundo permanente, que se estrutura
por meio de modelo de gestdo de investimentos de longo prazo e com
governanga apropriada, e que, em sua esséncia, busca preservar o montante
principal e regrar a utilizacdo dos rendimentos auferidos em prol da missao
finalistica a que se propde. Trata-se de um conjunto de ativos permanentes
(dinheiro, titulos, imoveis, entre outros), geridos com vistas a preservar o
valor doado no longo prazo, utilizando seus rendimentos em prol de
entidades sem fins lucrativos e de suas finalidades institucionais. Objetiva,
assim, criar uma estrutura para a sustentabilidade da entidade, possibilitando

23 A Lei Orgamentaria Anual de 2020 em seu anexo 4, na pagina 52, previa verba total de 4 bilhdes € 891
milhSes de reais, porém a reserva contingéncia presente na pagina 82, definia o valor de 4 bilhdes e 281 milhodes
de reais.

148



uma gestdo de longo prazo dos recursos destinados ao fundo e assegurando a
manutengdo (e desejavelmente o incremento) do patrimdnio original.

A Lei n°® 13.800/2019, que regula os fundos patrimoniais no seu art. 2°, IV, dispoe o
seu conceito como “conjunto de ativos de natureza privada instituido, gerido e administrado
pela organizacdo gestora com intuito de construir fonte de recursos de longo prazo, a partir da
preservacdo do principal e da aplicacdo de seus rendimentos”.

Por organizaco gestora sera associagdio ou fundagdo de direito privado®**

, no qual
sobre ela restard a personalidade juridica, pois o fundo patrimonial serd somente um conjunto
de ativos afetado para um fim publico.

Assim, percebe-se que os fundos publicos ou especiais, podem ser de natureza
financeira e/ou contabeil, o que ndo afasta outras possiveis classifica¢des, por finalidade como
os fundos de participagdes e de desenvolvimento etc. E, por seu turno, os fundos patrimoniais

serdo fundo privados criados em prol de interesse publico ou coletivo, e assim regulado de

modo diverso.

4.2 A Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP

A FINEP, ¢ uma empresa publica, autorizada pelo Decreto n° 61.056, de 24 de julho
de 1967, para suceder o Fundo de Estudos e Projetos e Programas®”>. O Decreto de
autorizacgdo, estabeleceu os objetivos da FINEP, sendo o financiamento da elaboracdo de
estudos, projetos e programas de desenvolvimento econdmico, para auxiliar nos planos de
acdo do governo, sob a responsabilidade do Ministério do Planejamento e Coordenagdo
Geral®*®.

Em 1971, mais especificamente em 15 de julho, o Decreto n® 68.748 atribuiu a Finep,

a funcdo de Secretaria Executiva do FNDCT, cabendo assim, a gestdo do fundo para alcance
dos objetivos pretendidos®’.

A Finep passou por diversas mudancas legais, o Decreto n® 1.361, de 01 de janeiro de
1995, por forca do Programa Nacional de Desestatizacdo, estabeleceu a vinculagdo da
empresa ao MCTI. O ultimo ato normativo foi Decreto n° 1.808, de 07 de fevereiro de 1996,

estabelecendo novas regras a Finep e aprovando seu novo Estatuto?®,

294 Art. 2°, 11 da Lei 13.800/2019

2% Criado pelo Decreto n°® 55.820/1965.

29 Art. 2° do Decreto n® 61.056/1967.

27 O art. 7° da Lei n° 11.540/2007, incumbiu a Finep praticar todos os atos de natureza técnica, administrativa,
financeira e contabil necessarios a gestdo do FNDCT.

298 Decreto n°® 71.133/1972; Decreto n°® 75.472/1975; Decreto n° 92.104/85; Decreto n® 992/93.
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Por finalidades foi disposto no art. 3° do respectivo Decreto que a FINEP deve apoiar
estudos, projetos e programas de interesse para o desenvolvimento econdmico, social,
cientifico e tecnologico do Pais, tendo em vista as metas e prioridades setoriais estabelecidas
nos planos do Governo Federal. Em outras palavras, ainda permaneceu forte diretiva imediata,
estabelecendo uma dire¢@o pelo Governo Federal ao que deveria ser apoiado.

Ressalta-se que, apesar dessa caracteristica de direcionamento do Governo Federal,
com o passar dos anos, buscou-se apoiar multiplos setores, diversificando os setores
econOmicos alcancados, mas ndo abandonando a preferencias do Estado por alguns, como o
setor de telecomunicagdo, energia elétrica e de petrdleo e gas.

No art. 10 foi estabelecido a estrutura basica da empresa, composta por: Conselho de
Administragdo e Conselho Consultivo, como 6rgaos colegiados. A direcao geral a cargo da
Diretoria Executiva e a fiscalizagao sob a responsabilidade do Conselho Fiscal.

O Conselho de Administragio®®, possui as atribui¢des de orientagdo geral das
atividades da Finep, aprovar or¢camentos de custeios e de investimentos, aprovar a criagdo e
representacdes ou agencias da Finep, bem como atos comuns de um conselho de
administracdo que envolvem aumento de capital, autorizar a aquisi¢do e a oneracao de bens
imoveis>®.

O Conselho Consultivo, ¢ o 6rgdo de assessoramento estratégico do Conselho de
Administragdo, possui uma composicao extensa de representantes dos mais diversos setores,
tanto do Estado quanto do setor privado, bem como representantes voltados a educagdo

superior®°!,

29 Art. 11 do Decreto 1.808/96, composigdo: um representante do Ministério da Fazenda, um do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e¢ Gestdo, atualmente sendo dois representes do Ministério da Economia, dois
membros do MCTI com notdrios conhecimentos e experiencia nas areas de pesquisa, desenvolvimento,
tecnologia de servigos e na area financeira e um represente dos empregados da Finep.

390 Art. 14 do Decreto 1.808/96.

301 Art. 15 do Decreto n° 1.808/96: 1 - membros natos: o Presidente da FINEP, que o presidird, e mais um
Diretor, que sera o seu substituto eventual; II - membros designados: a) um representante do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao; b) um representante do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; ¢) um
representante do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; d) um representante do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES; ¢) um representante do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - CNPq; f) quatro representantes da comunidade cientifica; g) um
representante dos empregados da FINEP; h) um representante das instituigdes de pesquisa tecnologica; i) um
representante das empresas nacionais de consultoria de engenharia; j) um representante das empresas nacionais
de engenharia em geral; 1) um representante das institui¢des financeiras de desenvolvimento, m) um
representante das empresas industriais; n) trés representantes do setor produtivo; e o) dois representantes dos
trabalhadores.
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Essa composi¢do com representante de multiplos setores, busca conformar um
processo de dialogo na assessoria®??, que versara sobre diretrizes, estratégias, areas prioritarias
de atuagdo e projeto, bem como elaborar estudos sobre a perspectivas no cenario técnico
nacional e internacional para o do Conselho de Administragao.

A Diretoria Executiva cabe a gestdo dos negdcios da Finep de acordo com os
objetivos, estratégias e diretrizes aprovados pelo Conselho de Administragdo. A composi¢ao
sera de seis membros, sendo um deles o Presidente da Finep, todos nomeados pelo Presidente
da Republica por indicacdo do Ministro de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgao®®.

Ao Conselho Fiscal cabe, por forca do art. 26, supervisionar as atividades da
auditoria interna, acompanhar e verificar a execu¢do financeira e orcamentaria, ¢ composto
por trés membros, um, o Presidente, serd indicado pelo Ministro do MCTI, outro sera de
indicacdo do Tesouro Nacional e outro pelo Ministro da Fazenda, atual Ministério da

304

Economia’™. A estrutura da FINEP pode ser observada na figura abaixo:

Figura 08 — Estrutura da FINEP
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Fonte: Finep, 2020a.

Os recursos da FINEP**® como dispde o art. 9° sdo constituidos por capitais

resultantes da conversdao de bem e direitos; os valores recebidos de operagdes de crédito,

392 Calixto Salomdo Filho (2019, p. 63) prolata que esse fendmeno é um dos efeitos do reconhecimento da

sociedade enquanto contrato organizacional, assim, ¢ um instrumento juridico que consegue reunir diversos
feixes de interesses em uma mesma estrutura.

303 Art. 19 € seg. do Decreto n° 1.808/96.

304 Art. 25 do Decreto 1.808/96.

3950 art. 7° do Decreto 1.808/96, estabeleceu o capital social da FINEP em R$ 901.551.931,35 (novecentos € um
milhSes, quinhentos e cinquenta e um mil, novecentos e trinta e um reais e trinta e cinco centavos), dividido em
trezentos milhdes de agdes ordindrias nominativas.
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assim entendidos os emprestimos e financiamentos negociados pela empresa; receitas
patrimoniais; doacds e; dotagdes consignadas no or¢amento da Unido.

Ressalta-se que a FINEP também ¢ responsavel pela utilizagao de parte dos recursos
do Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes - FUNTTEL, em
parceria com o BNDES?*. Cabendo os recursos serem utilizados exclusivamente no interesse
do setor de telecomunicacdes, para o desenvolvimento tecnoldgico, por institui¢des de ensino
e/ou pesquisa brasileiras, publico ou privadas, empresas brasileiras prestadoras de servi¢des

de telecomunicacdes e empresas fornecedoras de bens e servigos para o setor (FINEP, 2020b).

4.3 Historico e legislacao do FNDCT

O FNDCT, foi criado pelo Decreto-Lei n° 719, de 31 de julho de 1969, vale notar
que era em pleno periodo de ditadura militar, no momento que a teoria desenvolvimentista se
articulou fortemente com a politica nacional de ciéncia e tecnologia, ressalta-se que nesse
época a questdo cientifica e tecnoldgica alcangou uma for¢a ndo vista antes nos planos
estratégicos nacionais, essa preocupagao ficou presente em especial no Plano Estratégico
Nacional — PED de 1968 e nos que sucederam, os denominados Planos Nacionais de
Desenvolvimento — PND (GUIMARAES, 1993, p- 08; FIORI, 1992, p. 187-189).

O FNDCT, foi criado como fundo de natureza contédbil, com o objetivo de apoiar
financeiramente programas e projetos prioritarios de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
do pais, com forte caracteristica dirigista, sendo redirecionado para projetos dois quais o
Estado entendia ser estratégico o financiamento.

Em 1971, mais especificamente em 15 de julho, o Decreto n° 68.748 atribuiu a
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), empresa publica, a fun¢do de Secretaria
Executiva, em outros termos, a organizagdo gestora do FNDCT, ficando responsavel por
todos os atos de natureza técnica e administrativa necessarios a gestdo do Fundo.

Nos anos 70 e 80, o foco do FNDCT foi a criacdo do parque da pés-graduacio®”” em
conjunto com a CAPES e CNPq, em outras palavras, na formagao de recursos humanos e, na
politica atdmica do pais, em face dos recursos humanos percebe-se um significativo resultado

com um salto de 125 para 974 curso de pos-graduagdo entre as décadas, no que tange os

306 Art. 2° da Lei n® 10.052/2000.

397 Termo utilizado nos anos 70 e 80 para designar a necessidade de formacdo de pds-graduagdes e capital
humano especializado no pais com intuito de estimular & pesquisa cientifica e o desenvolvimento nacional
(GUIMARAES, 1993, p. 09).
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doutorados foram de 32 cursos em 1969 para 257 no inicio dos anos 80 (GUIMARAES,
1993, p. 15).

A politica atomica do pais foi encabegada pelos militares, com aportes financeiros do
fundo®®®, o que resultou na construcdo da usina nuclear Angra 1, para produgio de energia,
com inicio de operagdes em 1982 . Tanto que, as 3 usinas, ficam na Central Nuclear Nacional
Almirante Alvaro Alberto, titulo dado em homenagem ao Almirante que encabegou a criagio
do CNPq e desde 1950 prolatava da necessidade de uma politica nacional atomica
(ELETRONUCLEAR, 2020).

No anos 90, o fundo sofreu cortes e diminui¢do de sua participagcdo em vista da crise
econdmica que o pais passava, onde foi exigido enxugamentos dos gastos, maior controles
dos dispéndios, e ensejou em planos de contengdo da hiperinflacdo, estabilizagdo econdmica e
reformas como o Plano Real, iniciado em 1994 com a publicagdo da MP 434/1994, no
governo Itamar Franco.

Nesse cendrio, a prioridade era manuten¢do das equipes e linhas de pesquisa nos
centros de exceléncia que eram mais dependentes dos recursos do fundo e, a preservagao de
programas como Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade, Programa de
Competitividade Industrial e do Programa de Capacitacdo Tecnologica na Industria, tendo em
vista a crise de recursos e a impossibilidade de maiores expansdes de gastos (GUIMARAES,
1993, p. 26).

Em 2007, a Lei n°® 11.540, trouxe significativas alteracdes ao Decreto-Lei n® 719/69
que criou o FNDCT, estabelecendo a composi¢cdo do Conselho Diretor vinculado ao MCTI
que administra o fundo através da Finep, sendo regulamentado pelo Decreto n°® 6.938/20093%.

O Conselho Diretor cabera: a) a definicdo das politicas, diretrizes € normas para
utilizagdo do FNDCT em consonancia com a Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e

Inovacdo e as prioridades da Politica Industrial e Tecnoldgica Nacional; b) aprovar a

398 Somente na Década de 1970, foram dispensados 113 milh3es de projetos para os ministérios militares
(GUIMARAES, 1993, p. 10).

309 Art. 2¢ O FNDCT sera administrado por 1 (um) Conselho Diretor vinculado ao Ministério da Ciéncia e
Tecnologia e integrado: I - pelo Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia; II - por 1 (um) representante do
Ministério da Educacdo; III - por 1 (um) representante do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; IV - por 1 (um) representante do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo; V - por 1 (um)
representante do Ministério da Defesa; VI - por 1 (um) representante do Ministério da Fazenda; VII - pelo
Presidente da Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP; VIII - pelo Presidente do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - CNPq; IX - pelo Presidente do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social - BNDES; X - por 3 (trés) representantes do setor empresarial,
preferencialmente ligados a area tecnoldgica, sendo 1 (um) representativo do segmento de microempresas e
pequenas empresas; XI - por 3 (trés) representantes da comunidade cientifica e tecnologica; XII - por 1 (um)
representante dos trabalhadores da area de ciéncia e tecnologia; e XIII - pelo Presidente da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria - EMBRAPA.
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programagao or¢amentaria e financeira dos recursos do fundo; c) efetuar avaliagdes relativas a
execucdo orcamentaria e financeira do FNDCT e; d) acompanhar e avaliar a aplicagdo dos

recursos e dos resultados do fundo®'®

. A presente Lei também estendeu a atuacdo do fundo
para os mais diversos tipos de pesquisa, bem como para formacdo de capital humano®!'! os

principais eixos de atuacdo sao:

a) o apoio a programas, projetos e atividades de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — CT&I,
compreendendo:

a.1) a pesquisa basica;

a.2) a pesquisa aplicada;

a.3) a inovacao;

a.4) a transferéncia de tecnologia;

a.5) o desenvolvimento de novas tecnologias de produtos e processos, de bens e de servigos.
b) a capacitacdo de recursos humanos;
¢) o intercambio cientifico e tecnologico e;
d) a implementacdo, manutengao e recuperacao de infraestrutura de pesquisa de CT&I.

Esse alteracao legal, trouxe uma nova dindmica ao fundo, no qual o distanciou de um
modelo dirigista em que se concentrava no apoio a projetos e/ou setores pré-estabelecidos por
escolha politica, para busca de um modelo de financiamento e apoio a uma maior
multiplicidades de projetos, bem como a entrega de prémios como mecanismo de indugao de
boas praticas em CT&I no setor privado.

Essa arquitetura se coaduna na perspectiva que a inovac¢ao ocorre no mercado e nas
universidades, e sdo eles o in loco por exceléncia de CT&I, pois respondem a problemas,
necessidades e demandas sociais e de mercado, esse ¢ um modelo menos dirigista do que um
modelo de incentivos de modo unilateral e autocratico no qual o fundo direciona através do
financiamento as pesquisa que devem ser realizadas no pais.

Porém ainda se percebe forte carater desenvolvimentista na gestdo do fundo, ao se
utilizar de editais setorizados incentivando determinadas areas em detrimento de outras,
quando a melhor solucdo seria editais gerais para alcancar os mais variados setores, os editais
nestes moldes sdo a minoria.

A alteracao legislativa mais recente ¢ da Lei Complementar n° 177, de 12 de janeiro
de 2021, a qual trouxe mudangas profundas em relacdo ao fundo, ensejando alteracdo até na

LC n° 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal.

310 Art. 5° da Lei n® 11.540/2007
3T Art. 11 e seg. da Lei n® 11.540/2007 e art. 11 do Decreto n°® 6.938/2009.
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A primeira alteracdo refere-se a LRF, em que a redagdo do art. 9°, § 2° dispde que as
despesas que constituam obrigagdes constitucionais ndo serdo objeto de limitagdo, o que era
estendido para o pagamento do servigo da divida, agora, essa vedacao alcanca as despesas
relativas “a inovagdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico custeadas por fundo
criado para tal finalidade e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentirias™!2. Esse
mecanismo foi criado para evitar o excessivo contingenciamento que ocorria com frequéncia
no FNDCT, inviabilizando seus projetos ao longo prazo.

A segunda conquista se dar pela alteracdo da natureza do fundo, de uma natureza
contébil, para uma natureza financeiro-contabil*!®, com intuito de o fundo ser gerido por uma
conta especifica, deixando de ser mero registro contabil, assim os saldos positivos de um
exercicio financeiro poderdo ser repassados para outro, na busca de sustentabilidade das
atividades e dos objetivos do fundo.

O FNDCT sofre fortes contingenciamentos de verbas, chegando a quase 90% como
foi o caso de 20203'4, percebe-se que foi inobservado o regramento da LC 177/2021, pois
consta no anexo ao projeto de LOA de 2021 contingenciamento sobre os recursos do fundo,
ficando disponivel somente 500 milhdes do total de 5 bilhdes de reais para os programas e
acdes do FNDCT por meio da Finep (BRASIL, 2021, p. 111).

Essa reducdo de recursos acaba por exigir melhor disciplina e eficiéncia na atuagdo
da Finep, o que enseja que seus programas tenham como principal escopo dois fatores:
primeiro redirecionar para projetos de parceira entre empresas e universidades chancelando o
modelo de tripla hélice adotado no Brasil, segundo que sejam diversificados nos mais
diversos setores com uma politica de forte carater transversal, respeitadas os casos de recursos

vinculados a setores especifico.

4.4 Fontes de recursos do FNDCT: a complexidade do custeio

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, por ser um fundo
publico de natureza mista, financeiro-contabil, tem significativa parcela de seus recursos
dependentes da Lei Orgamentaria Anual — LOA da Unido.

O recursos do FNDCT sao proveniente de trés fontes principais, macro fontes, a

arrecadagdo para os fundos setoriais, recursos ordinarios do Tesouro e recursos provenientes

312 Art. 1° da Lei Complementar n°® 177/2021.

313 Art. 2° da Lei Complementar n°® 177/2021.

314 O contingenciamento alcangou a marca de 87,5% do orcamento do fundo, totalizando o valor de 4,29 bilhdes
em contingenciamento (ANDRADE, 2021)
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de juros e amortizagdes que a Finep paga ao FNDCT pelos empréstimos concedidos. Esses
recursos proveniente de juros e amortizagdes ficam por questdes contabeis no ambito da Acao
0A37, denominada: Financiamento de Projetos de Desenvolvimento Tecnoldgico de
Empresas, destinada ao financiamento reembolsavel a inovagio nas empresas®!>.

Na perspectiva micro da fontes de custeio do fundo, surgem intimeras fontes, a
disciplina das fontes de custeio estd presente no art. 10 da Lei n° 11.540/2007, a qual sera
tratada de modo analitico, para que se entenda a dinamica de cada fonte.

O inciso I, do art. 10 da Lei n® 11.540/2007, dispde que os recursos do FNDCT
deverdo estar consignados em dotacdo orcamentéria e seus créditos adicionais. Ressalta-se
que o fundo até o ano de 2020 passava por contingenciamento, quando em 2021 o
contingenciamento passou a ser vedado por for¢ca da LC ° 177/2021.

O inciso II, estabelecia que constitui receita do fundo parcela sobre o valor de
royalties sobre a producao de petréleo ou géas natural, nos moldes do art. 49, 1, alinea d e 1I,
alinea f da Lei n° 9.478/1997, esse percentual correspondia respectivamente a 25% sobre o
valor do royalty que exceder a cinco por cento da producdo e 25% sobre o valor do royalty
quando a lavra ocorrer na plataforma continental. Porém a Lei n° 12.858/2013, definiu que as
receitas oriundas dos royalties da exploragdo do petréleo, que constituiam a maior fonte de
recursos do FNDCT, fossem transferidas para o Fundo Social (FS) para aplicagdao em saude e
educacao.

O inciso III, por seu turno, dispde que percentual da receita operacional liquida de
empresas de energia elétrica também se configurard como receita, nesse sentindo a Lei n°
9.991/2000, estabelece que 40% dos recursos devem ser destinados ao FNDCT, dos seguintes

montantes:

» As concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos de distribuicao de energia
elétrica: 0,75% das receitas operacionais liquidas em pesquisa e desenvolvimento

» As concessiondrias de geracdo e empresas autorizadas a produgdo independente de
energia elétrica: 1% das receitas operacionais liquidas em pesquisa e
desenvolvimento

» As concessiondrias de servigos publicos de transmissdao de energia elétrica: 1% das
receitas operacionais liquidas em pesquisa e desenvolvimento.

Também se configura fonte de custeio do FNDCT, por for¢a do art. 10, IV, 10% dos

recursos decorrentes de contratos de cessdo de direitos de uso da infraestrutura rodoviaria para

315 Lei n® 11.540/2007 e Decreto n° 6.938/2009.
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fins de exploracdo de sistemas de comunicacdo e telecomunicagdes, que por forga do art. 1°
da Lei n°® 9.992/2000, os valores devem ser direcionados para o financiamento de programas e
projetos de pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnologico do setor de transportes
terrestres e hidroviarios, com programagcio especifica®!®.

Outra fonte de custeio do FNDCT refere-se a 4% do percentual dos recursos
oriundos da compensag¢ao financeira pela utilizacdo de recursos hidricos para fins de geragdo
de energia elétrica, nos termos da Lei 8.001/1990 por for¢ca do art. 10, V da Lei n°
11.540/2007. Os recursos provenientes do Programa de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico do Setor Espacial também sdo direcionados para FNDCT como fonte de custeio,
porém com carater vinculado, pois devem ser depositados em categoria de programagao
especifica, devendo ser utilizados no setor espacial!’.

As receitas da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico — CIDE
Tecnologia®'®, devida pela pessoa juridica detentora de licenca de uso ou adquirente de
conhecimentos tecnoldgicos, bem como aquela signatdria de contratos que impliquem
transferéncia de tecnologia, firmados com residentes ou domiciliados no exterior, configura-
se uma das fontes gerais de receita do fundo*!°.

Dos recursos obtidos pela contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico
destinada a financiar o Programa de Estimulo a Interagdo Universidade-Empresa para o Apoio
a Inovacdo, 60% sdo destinados ao FNDCT??°, contudo sdo direcionados a programas
especificos de governo, com categoria de programacao especifica, como estabelece o art. 1°
da Lei n° 10.332/201132!,

Desse total, 60% esta vinculado a dois fatores, primeiro deve-se gastar 30% com
projetos nas regioes norte, nordeste e centro-oeste desenvolvidos por empresas e instituigdes
de ensino e pesquisa*??. Segundo, 30% dos recursos deverdo ser aplicados em atividades

voltadas para o desenvolvimento tecnologico de medicamentos, imunobiolédgicos, produtos

316 Codigo especifico na escrituragdo contabil, que facilita a fiscalizagdo e controle dos gastos € a separa¢io de
valores de uma conta financeira, essa estrutura ¢ fundamental para identificar os recursos de cada fundo setorial
vinculado ao FNDCT.

317 Art. 10, VI da Lei n® 11.540/2007 e art. 1° da Lei n°® 9.994/2000.

318 Art. 2° da Lei n° 10.168/2000

319 Art. 10, VII da Lei n° 11.540/2007

320 Art. 10, VII da Lei n° 11.540/2007

321 Art. 1°: 1— 17,5% (dezessete inteiros e cinco décimos por cento) ao Programa de Ciéncia e Tecnologia para o
Agronegocio; I — 17,5% (dezessete inteiros e cinco décimos por cento) ao Programa de Fomento a Pesquisa em
Saude; I — 7,5% (sete inteiros e cinco décimos por cento) ao Programa Biotecnologia e Recursos Genéticos -
Genoma; IV — 7,5% (sete inteiros e cinco décimos por cento) ao Programa de Ciéncia e Tecnologia para o Setor
Aeronautico;

V —10% (dez por cento) ao Programa de Inovagao para Competitividade.

322 Art. 2°, § 2° da Lei 10.332/2001
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para a saude e outras modalidades terapéuticas destinados ao tratamento de doencas raras ou
negligenciadas®®*.

Sobre faturamento bruto das empresas que desenvolvam ou produzam bens e
servicos de informatica e automagdo, 5% configura-se como crédito financeiro, no qual 2,3%
devem ser investidos como disciplina a Lei n°® 8.248/1991, dentre esses direcionamentos 0,5%
devem ser depositados trimestralmente no FNDCT??*, As empresas que tenham como
finalidade a produgao de bens e servicos de tecnologias da informacao e comunicagdo deverao
investir, anualmente, no minimo 5% (cinco por cento) do seu faturamento bruto no mercado
interno, desse montante 2,3% deve ser investido em objetivos especificos, no qual 0,2% tera
que ser depositado trimestralmente ao Fundo como fonte de custeio®%.

Da parcela do produto da arrecadacdo do Adicional ao Frete para a Renovagdo da
Marinha Mercante - AFRMM que cabe ao Fundo da Marinha Mercante — FMM, 3% do
montante serd redirecionado anualmente ao FNDCT, para financiamento de programas e
projetos de pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnologico dos setores de transporte
aquaviario e de construgio naval, alocados em categoria de programagcio especifica®?®.

Também se configuram fontes de recursos do fundo, receitas provenientes de
incentivos fiscais, empréstimos de institui¢cdes financeiras ou outras entidades, contribuigdes e
doagdes de entidades publicas e privadas, retorno dos empréstimos concedidos a Finep. Os
resultados de aplicagdes financeiras sobre as disponibilidade do fundo se configuram receitas,
visto que com alteragdo advinda da LC ° 177/2021, o fundo passou a ter natureza financeira e
podera assim, realizar aplicagdes, bem como os rendimentos de aplicagdes em fundos de
investimentos e participa¢o no capital de empresas inovadoras>?’.

Com a mudanca da natureza juridica do fundo os valores remanescentes de um
exercicio financeiro passaram a se configurar fonte de recursos para o exercicio seguinte, nao
mais voltando para conta Unica do tesouro nacional. Porém alerta-se que nos termos do
paragrafo unico do art. 8° da LRF, os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica
devem ser utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em

exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. Em outras palavras, o vinculo

323 Art. 2°, § 3°da Lei 10.332/2001

324 Art. 10, VIII da Lei n® 11.540/2007

325 Art. 2°, § 3° e §4°, I da Lei n° 8.387/1991.

326 Art. 17, § 1° da Lei n® 10.893/2004 e art. 10, IX da Lei n° 11.540/2007.

327 Art. 10, IX a XVIII da Lei n° 11.540/2007. Nota-se que por forga do art. 12 da referida Lei, somente poderdo
ser utilizados em fundos de investimentos autorizados pela Comissao de Valores Mobiliarios — CVM.
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estabelecido por forga legal deve ser preservado independentemente do tempo transcorrido
entre a receita e a sua despesa vinculada.

Desse modo, os eventuais saldos nao utilizados que sejam de recursos vinculados nao
poderdo ser confundidos como recursos livres de destinacdo para o proximo exercicio, esses
recursos sdo usualmente denominados de valores esterilizados, e devem restar computados na
conta do fundo, em respeito ao principio orcamentdrio da unidade de caixa, e assim,
impossivel serd a livre alocagdo por parte do executivo bem como da gestdao do fundo.

Conforme visto alhures, as fontes de recursos do FNDCT sao multiplas, algumas
com vinculagdo propria para determinados setores, a fim de facilitar o entendimento segue

tabela com o demonstrativo:

Tabela 10 — Fontes de recursos do FNDCT

Origem Percentual Programacao Direcionamento de
especifica pesquisa
Lei n® 9.991/2000
Setor Elétrico 40% Nao Geral
Lei n® 9.992/2000 Setor transportes
Setor de Transportes 10% Sim terrestres e hidroviarios
Lei n® 9.994/2000
PDCTSE??8 100% Sim Setor Espacial
Lei n® 10.168/2000
CIDE — Tecnologia 100% Nao Geral
Lein® 10.332/2011
CIDE — PEIUE?% 60% Sim Multiplos setores
Lein® 8.248/1991
Informatica ¢ Automacao 0,5% Nao Geral
Lei n® 8.387/1991
TIC?® 0,2% Nio Geral
Setor de Transp.
Lein® 10.893/2004 3% Sim aquaviario e constr. naval
Demais fontes Variavel Nao Geral

Fonte: Elabora¢ao do autor.

Mesmo com a presenca de recursos com vinculacao especificas € notorio pelos dados
primarios presentes na tabela que significativa parte das fontes de custeio do FNDCT sao
voltadas para aplicagdo geral, porém isso ndo impossibilita que esses valores sejam utilizados

em setores que possuem recursos proprios.

328 Programa de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico do Setor Espacial.

329 Programa de Estimulo a Interagdo Universidade-Empresa para o Apoio a Inovagdo, vinculado ao Fundo
Verde-Amarelo.

330 Tecnologia da Informacdo e Comunicagio.
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Essa concentracdo em determinados setores ¢ fruto da propria politica nacional de
inovacao coordenada pelo MCTI, que se pauta na defini¢do de setores estratégicos no afa de
incentiva-los, quando a melhor saida era de politicas de carater transversal que atendam as
demandas, oportunidades e tendéncias do mercado e da sociedade, fugindo de um modelo
pautado no que agente regulador entende como desejavel ou melhor, respeitando assim o
modelo de tripla hélice adotado no Brasil.

Ressalta-se que os recursos para execucdo das acdes e atividades vinculadas ao
FNDCT, possuem alocagdo propria no anexo da LOA, em duas unidades or¢amentarias — UO,
a saber: A U0O24901, denominada FNDCT, que engloba os recursos para todas as agdes do
fundo e a UO74910, denominada Recursos sob Supervisdo do FNDCT, versa somente sobre
recursos para a concessdo de financiamentos reembolsaveis, mediante empréstimos
concedidos pela Finep*!. A UO 24901 recebe da LOA 75% da arrecadacio estimada para o
exercicio, por seu turno, UO 74910 recebe os 25% restantes (FINEP, 2020c¢)

A demonstracdo até aqui das fontes de recursos apresenta o porqué do FNDCT se
subdividir em fundos menores para atendimento de setores especificos, pois uma parcela de
seus recursos ja possuem destinagdo propria, essa estrutura do FNDCT sera abordada no

proximo item.

4.5 A estrutura do FNDCT: Um fundo, miultiplos subfundos e diversos setores
alcancados

O FNDCT ¢ um fundo publico de alta complexidade, visto que vinculado a ele estdo
16 fundos setoriais, valido lembrar que, esses fundos publicos sdo contas contdbeis
financeiras, em outras palavras, seriam como 16 conta correntes vinculadas a uma conta
corrente central. Ao primeiro momento parece confuso, mas essa estrutura foi necessaria para
melhor organizagdo dos recursos com o intuito de ampliar e dar estabilidade ao financiamento
das atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagao em diversos setores.

Esse item tratarda da estrutura orcamentaria do FNDCT e dos fundos setoriais
(subfundos) que o compde, apresentando-os e identificando em linhas gerais suas

caracteristicas em comum.

31 A acdo n® 0A37, se enquadra na Unidade Orgamentaria — UO n° 74910.
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4.5.1 Os fundos setoriais: dos fundos setoriais destinados a setores especificos aos fundos
setoriais transversais

O abandono de um modelo linear de pensar a ciéncia, pesquisa € inovacao, no qual
“a pesquisa cientifica ¢ a fonte de novas tecnologias, implicando uma relagao direta entre
quantidade de insumos utilizados em P&D e os resultados deles em termos de inovacao
tecnoldgica e desempenho economico” (GOMES et al., 2015, p. 354). Para um modelo difuso
e sistémico, no qual a inovagdo ¢ vista como processo social continuo, processo esse que
envolvera pesquisa, aquisi¢ao de capital humano, coordenacdo, gestdo de investimento e
financeira, relagdo entre multiplas institui¢des, ambiente econdmico favoravel etc. (VIOTTI,
2013).

Em outras palavras, no modelo sistémico e difuso, reside no foco da ideia de
consolidagdo de sistemas nacionais de inovagdo, assim, 0 processos inovativo ocorre em um
ambiente de redes de relagdes diretas e indiretas entre o Estado, empresas, institutos privados
e publicos de ensino e pesquisa, com também a existéncia de infraestrutura e de uma
economia nacional e internacional favoravel3.

Nesse cenario, com a mudanga gradual do desenho regulatorio nacional que surgem
os fundos setoriais, mesmo que antes da EC n° 85/2015 e da Lei de inovagdo ao estabelecerem

o Sistema nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — SNCTI3*?

, Visto que se precisava de
mecanismos para estimular e apoiar projetos de pesquisa e inovagdo em variados setores,
buscando estimular cadeias inteiras de conhecimento, da ciéncia basica a produgdo disruptiva
e inter-relacionando setores, pois a produgdo cientifica e a inovagdo se ddo em ambiente
difuso e sistémico.

Assim, os fundos setoriais que compde o FNDCT, também chamados de fundos
setoriais de ciéncia e tecnologia, comecaram a ser criados a partir de 1999, o primeiro fundo
foi o CT-Petro, voltado para setor de petroleo e gés.

Um dos objetivos presentes no uso de inumeros fundos setoriais esta na busca de um
modelo de gestdo com participagdo de varios segmentos sociais, para promocao de maior

sinergia entre universidades/centros de pesquisa, o setor produtivo e o Estado, pautado num

modelo de tripla hélice®**.

332 Kline e Rosenberg (1986) na década de 1980, estabelecem um modelo ndo linear de inovagdo o qual a
inovagdo ¢ o resultado da interagdo entre oportunidade de mercado, conhecimento e capacitagdo da firma, como
um processo., chamado de modelo chain-linked model, enfatizando a necessidade de constate dialogo nas
diversas fases do modelo entre os mais variados agentes envolvidos (Universidades, empresas e Estado).

333 Ver item 2.3.2, capitulo 11

334 Ver item 2.1.2, capitulo I1.
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Cada fundo possui legislagdo propria, porém sua gestdo ¢ baseada nos Comités
Gestores, um para cada fundo. Esses Comités sdo presididos por representantes do MCTI e
integrados por representantes de ministérios afins, agéncias reguladoras, setores académicos e
empresariais, ¢ representantes do Finep e CNPq. Os Comités Gestores podem definir
diretrizes, planos de investimentos e ac¢des dos fundos, permitindo assim uma “gestdo
compartilhada de planejamento, concepg¢do, definicdo e acompanhamento das ag¢des em
PD&I” (SENADO FEDERAL, 2016, p. 11).

Em 2007, foi criado o Comité de Coordenacdo dos Fundos Setoriais***, composto
pelos presidentes dos Comités Gestores e pelos presidentes do FINEP e CNPq, sendo
presidido pelo Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes, seu objetivo € integrar as acdes
dos fundos, momento o qual surgiu as acdes transversal, agdoes essas, que envolvem mais de
um fundo setorial.

Os fundos setoriais independentemente se sdo voltados a setores especificos ou nao
e, seus Comités Gestores, possuem um padrio de funcionamento, pautado nos seguintes

critérios (FINEP, 2020d; SENADO FEDERAL, 2016, p. 10-14):

> Vinculacio de receitas: os recursos ndo podem ser transferidos entre os fundos e devem ser
aplicados para estimular a cadeia do conhecimento e o processo inovativo do setor no qual se
originam.

» Plurianualidade: pode-se programar o apoio a a¢des e projetos com dura¢do superior a um
exercicio fiscal.

> Gestao compartilhada: os Comités Gestores sdao constituidos por representantes de
ministérios, das agéncias reguladoras, da comunidade cientifica ¢ do setor empresarial, o que
garante transparéncia na aplicagdo dos recursos e na avaliag@o dos resultados.

> Fontes diversas: os recursos sdo oriundos de diferentes setores produtivos, derivados de
receitas variadas, como royalties, compensag¢ao financeira, licencas, autorizacoes etc.

> Programas integrados: podem ser apoiados projetos que estimulem toda a cadeia de
conhecimento, desde a ciéncia basica até as areas mais diretamente vinculadas a cada setor.

Ha quinze fundos setoriais, sendo treze fundos destinados a setores especificos e dois
fundos de natureza transversal, o CT-Infraestrutura e o Fundo Verde Amarelo — FVA,
voltados para qualquer setor da economia. A fonte de recursos dos fundos esta atrelada a uma
cadeia de fontes de receitas por um conjunto diverso de Leis em programacio especifica®®,
para melhor identificacdo dos fundos e da sua legislagdo pertinente, foram dispostas as

informagdes na proxima tabela:

35 Art. 6° da Lei n° 11.540/2007.
336 Ver item 4.4, capitulo I'V.
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Tabela 11 — Fundos setoriais e legislacdo pertinente

Fundo — Setor

Transversal ou Setorial

Legislacao

CT-AERO Lein® 10.332/2001
Aeronautico Setorial Decreto n° 4.179/2002
CT-AGRO Lein®10.332/2001
Agronegdcio Setorial Decreto n° 4.157/2002
Lei n® 8.387/1991
CT-AMAZONIA Lei n°® 10.176/2001
Regido Amazonica Setorial Decreto n° 6.008/2006
Lein® 11.077/2004
CT-AQUAVIARIO Lein® 10.893/2004
Aquaviario e Constr. Naval Setorial Decreto n° 5.252/2004
CT-BIOTEC Lein® 10.332/2001
Biotecnologia Setorial Decreto n° 41543/2002
Lei n° 9.991/2000
CT-ENERG Lein® 10.848/2004
Energia Setorial Lein® 12.212/2010
Lein® 12.111/2009
Decreto n° 3.867/2001
CT-ESPACIAL Lei n° 9.994/2000
Atividades Espaciais Setorial Decreto n° 3.915/2001
CT-HIDRO Lei n°® 9.993/2000
Recursos Hidricos Setorial Decreto n° 3.874/2001
Lein® 10.176/2001
Lein® 10.644/2003
Lein® 11.077/2003
Lei C. n° 11.452/2007
Decreto n° 5.906/2004
CT-INFO Decreto n® 6.008/2006
Tecnologia da Informagéo Setorial Decreto n° 6.405/2008
Decreto n® 7.010/2009
Portaria MCT n° 97/2007
Portaria Interministerial
MCT/MDIC/MF n° 148/2007
Portaria MCT n° 178/2007
CT-MINERAL Lei n® 9.993/2000;
Recursos Minerais Setorial Decreto n° 3.866/2001
Lei n® 9.478/1997
Lein®11.921/2009
Decreto n® 2.455/1998
Decreto n° 2.705/1998
CT-PETRO Decreto n® 2.851/1998
Petroleo e Gas Natural Setorial Decreto n° 3.318/1999
Decreto n° 3.520/2000
Lein®12.351/2010
Lein® 12.734/2012
Lein® 12.858/2013
CT-SAUDE Lei n° 10.332/2001
Saude Setorial Decreto n° 4.143/2002
CT-TRANSPORTE Lei n° 9.992/2000
Transportes Terrestres Setorial Decreto n° 4.324/2002

CT-INFRA

Lein® 10.197/2001;
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Infraestrutura de Pesquisas Transversal Decreto n° 3.807/2001

Fundo Verde Amarelo Lei n° 10.168/2000
Integrag@o Universidade Lein® 10.332/2001
Empresa Transversal Decreto n° 4.195/2002

Fonte: FINEP, 2020d; SENADO FEDERAL, 2016. Elaboragao: Autor

A andlise da legislagao pertinente aos fundos setoriais supra apresentada, apresenta a
priorizagdo de alguns setores, bem como demonstra a complexidade normativa existente, sao
inimeros instrumentos legais dispondo sobre intimeras fontes de custeio e regras de como se
deve investir 0s recursos, 0 que enseja preocupacdo em como ocorre operacionalizagdo do
controle interno e externo desses recursos, pois muitos versdo sobre percentagens de
percentagens de uma miriade de fontes, como royalties, CIDE, compensag¢des financeiras etc.

Os recursos do FNDCT, e de seus subfundos composto por recursos com € sem
vinculagdo, sdo utilizados por um metodologia de acdo orcamentaria para alcance de seus
objetivos, essa metodologia defini trés tipos de acdes, as agdes verticais, transversais € as

operagdes especiais, objeto de estudo do proximo item.

4.5.2 Ac¢oes verticais, acdes transversais e operacoes especiais

O FNDCT segue uma estrutura or¢amentaria dividida em trés grupos principais, que
correspondem os tipos de acdes que sao praticados pela FINEP com os recursos alocados no
fundo.

A primeira sdo as agdes verticais, que englobam os fundos setoriais de ciéncia e
tecnologia, no total sdo 15 fundos, essas acdes correspondem os atos praticados em
consonancia com as finalidades e o setor do fundo, deste modo, apoiando projetos de pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico e de inovagdo de Instituicdes de Pesquisa Cientifica e
Tecnologica — ICTs desenvolvidos de modo individual, cooperativos com empresas ou na
forma de rede com participacdo de outras ICTs.

As acdes transversais, diferentemente das acdes verticais, ndo possuem a exigéncia
de aplicagdes de recursos em um setor especifico, essas acoes foram definidas a partir de 2007
pelo Comité de Coordenagao dos Fundos Setoriais, pautado no art. 14 da Lei n°® 11.540/2007,
configuram-se como programas estratégicos do MCTI que tinha a época da sua criacdo tinha
o foco na Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) do governo
federal. Os editais dessas acgoOes utilizam recursos de diversos fundos setoriais de modo

simultaneo*’ (FINEP, 2020c).

37 Art. 14, § 1° da Lei n° 11.540/2007 e art. 20 do Decreto n°® 6.938/2009.
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Nessa categoria, as agdes transversais voltados para as ICT podem ser de 3 tipos: a)
acoes destinadas a eventos; b) agdes destinadas ao financiamento de estudos e projetos de
pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e inovagdo — PD&I, nas mais diversas areas de
conhecimento ou em areas intercambiaveis e; c) acdo de fomento a pesquisa e
desenvolvimento em areas basicas e estratégicas. Ressalta-se que as a¢des transversais devem
estar identificadas com as diretrizes da Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e

com as prioridades da Politica Industrial e Tecnologica Nacional®*® e

serdo objeto de
programacio orgamentaria em categorias especificas do FNDCT?,

As operagdes especiais, sdo agdes voltadas exclusivamente ao apoio a inovacao nas
empresas, na LOA essas a¢des também recebem o titulo de operagdes especiais, com o cddigo
n°® 0A37, alocado no orcamento nas Operagdes Oficiais de Crédito da Unido e, subdividem-se
em quatro tipos: a) equalizagdo de taxa de juros em empréstimos; b) investimento em
empresas inovadoras (aportes de capital); ¢) incentivo ao investimento pela implementacgio de
instrumentos de garantia de liquidez e; d) subveng¢do econdmica.

O préximo item terda como objeto de estudo os instrumentos de incentivo a inovagao
do FNDCT, envolvendo os trés tipos de agdes orcamentarias ora apresentadas, e os

mecanismos utilizados pela FINEP para concessdo, a saber: chamadas publicas, carta-convite

e encomendas.

4.6 Instrumentos de incentivo a inovac¢ao do FNDCT

Os instrumentos de incentivos utilizados pela FINEP a partir dos recursos do
FNDCT, envolvem tanto investimentos reembolsaveis, quanto nao reembolsaveis e aporte de
capital.

Por investimento reembolsavel sdo os destinados a projetos de desenvolvimento
tecnoldgico de empresas, sob a forma de empréstimo. Os ndo reembolsaveis sdo os destinados
para custeio de projetos de ICTs, projetos de cooperagao de ICTs e empresas, ou projetos em
rede de ICTS. Também se configuram os projetos de subvencdo econdmica para empresas €
equalizacdo de encargos financeiros nas operacdes de créditos, em outras palavras o fundo
cobre parte dos custos com o juros reduzindo assim a margem de juros cobrado por um

empréstimo.

3% Art. 14 da Lei 11.540/2007.
339 Art. 20, § 2° do Decreto n° 6.938/2009.
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Os aportes de capital ocorrem através de participagdo societdria em empresas
inovadoras e em fundos de investimentos autorizados pela Comissdao de Valores Mobiliarios —
CVM e garantia de liquidez para esse tipo de investimento (FINEP, 2021a).

Os instrumentos de incentivo podem ser oferecidos diretamente pela FINEP ou de
forma descentralizada, no modo indireto ocorre por meio de agentes financeiros credenciados

ou parceiros estaduais e regionais.

4.6.1 Mecanismos de aplica¢ao e os incentivos nao reembolsaveis

Quando se trata de incentivos ndo reembolsaveis os mecanismos de aplicacdao sdo
trés, utilizados pela FINEP: chamada Publica, carta-convite e encomendas. Vale lembrar que
os incentivos ndo reembolsaveis configuram-se como incentivos fiscais de natureza
financeira, visto que funcionam como entrega de valores ao beneficiario a fundo perdido®*.

As chamadas publicas sdo instrumentos de sele¢do de propostas, abertos a qualquer
interessado, em outras palavras s3o editais, sdo pautados em critérios pré-estabelecidos,
podendo contemplar uma ou mais fases, nota-se que a FINEP mantem alguns programas de
chamadas continuas, podendo a qualquer tempo os interessados qualificados apresentarem
seus pedidos.

A carta-convite consiste no convite a instituicoes, identificadas segundo critérios de
singularidade, capacitacdo, bem como competéncia ja pré-definidos, para que assim
apresentem propostas, podendo contemplar uma ou mais fases, esse mecanismo de aplicagao
¢ regulado pela Lei 8.666/1993 em especial no seu art. 22, III, § 3°, todavia com advento da
nova Lei de Licitagdes, Lei n® 14.133/2021, essa modalidade deixou de existir, o que afetarad
essa modalidade, porém como as duas leis irdo conviver por 2 anos até 2023, esse mecanismo
ainda sera utilizado pela Finep.

As encomendas possuem requisitos como a criticidade ou a especificidade do tema, a
singularidade da institui¢do ou a existéncia de competéncia restrita, podendo ter entre outras
caracteristicas, sao destinadas a agdes especificas de execu¢do de politicas publicas, e estao
vinculados a programas estratégicos da area de ciéncia, tecnologia e inovagdo ou a urgéncia
no seu desenvolvimento. Esse mecanismo configura-se compra publica, um dos tipos gerais
de incentivo a inovagdo, em especial por se tratar de encomenda/compra tecnoldgica ou de

tecnologia®*!.

340 Ver item 1.4.3.2, capitulo 1.
341 Ver item 2.2.4, capitulo I1.
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Ao voltar-se os olhos, para os tipos de incentivos ndo reembolsaveis, que sdo de
natureza financeira, primeiro se tem os apoios diretos a ICTs, em projeto individuais,
cooperativos ICT-empresas ou em rede de ICTs, esses apoio se configura verdadeira
transferéncia de valores para suportar os custos de projetos, e seguiram a disciplina dos
incentivos ordem financeira**?.

As subvengdes a empresas, configuram-se subvencdes econdmicas nos moldes do
art. 12, § 3° II da Lei n°® 4.320/64, no caso das operadas pela Finep seu fundamento estd na
Lei n° 10.973/2004°% e pelo Decreto n. 5.563/2005, e ocorrem por chamamento publico
(edital).

A subvengdo econdmica, consiste em concessdo de recursos financeiros as empresas
para a realizagdo de atividades de pesquisa e desenvolvimento e inovagdo sem necessidade de
retorno ao 6rgao governamental concedente, retorno esse de natureza financeira, pois existe
um compartilhamento de riscos do projeto entre o Estado e as empresas, e cabendo as
empresas apresentarem as contrapartidas presentes no chamamento publico (FINEP, 2021b, p.
19).

Sao elegiveis ao recebimento dos recursos por meio de subvengdo econOmica a
inovacdo, como recursos nao reembolsdveis, empresas brasileiras, publicas ou privadas, de
qualquer porte, podendo ser de modo individual ou em associagdao, com o escopo de executar
projetos de inovagao tecnoldgica que envolvam risco tecnologico e oportunidade de mercado.

A selecdao dos projetos, sua habilitacdo, critérios de avaliagdo sdo definidos pela
Finep com consonancia com os planos e politicas do governo federal vigentes, bem como de
acordo com as diretrizes e estratégias definidos nas instancias de deliberagdao da origem do
recursos, aspectos esses que estarao presentes no edital (FINEP, 2021a, p. 19).

Outro mecanismo de incentivo a PD&I com os recursos do FNDCT, é o Termo de
Execucdo Descentralizada — TED, possivel apds a promulgagdo do Decreto n® 10.426/2020,
no qual parte dos recursos orgamentarios anuais do fundo podem ser repassados a outras
entidades publicas, por deliberacao do Conselho Diretor do FNDCT, atualmente estdo vigente
trés TED com o CNPg**, os objetivos é a implementacio de programas de interesse do Fundo
através do pagamento de bolsas a pesquisadores, esses termos sdo assinados pela Finep, como

Secretaria-Executiva do FNDCT e o CNPq.

342 Ver item 1.4.3.2, capitulo L.

33 Lei de Inovagio.

34 Os TEDs sdo: a) TED n°® 87.20.0072.00 - Suplementagio Chamada CNPg/MCTI/BRICS-STI N° 19/2020; b)
TED n° 87.20.0014.01 — Aditivo Chamada MCTIC/CNPq/FNDCT/MS/SCTIE/Decit N° 07/2020 e; ¢) TED n°
87.20.0065.00 — Bolsas para projetos contratados pela Finep.
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Os prémios sdo outros instrumentos de incentivo a inovagdo com recursos do
FNDCT*%, sdo voltados para os mais diversos setores e teméticas, o intuito é estimular boas
praticas no ecossistema inovativo nacional, premiando maior participagdo feminina em
startups, pesquisas em areas negligenciadas etc., os prémios costumam ocorrem por edital e
em parceria da Finep com outras instituicdo (FINEP, 2017).

Por seu turno, e n3o menos importante outra modalidade de incentivo nao
reembolsavel é a garantia de liquidez**®, esse incentivo é operacionalizado com recurso do
FNDCT, identificado pelo titulo de aclio orcamentiria®*’: “Incentivo ao Investimento em
Ciéncia e Tecnologia pela Implementagdo de Instrumentos de Garantia de Liquidez” ¢é
identificado como uma operacao especial. O objetivo com esse instrumento € a constitui¢ao
de um fundo de garantia de liquidez para adequar a operagdo de investimento em atividades
de natureza inovativa, que sdo implementadas direta ou indiretamente por fundos de
investimento.

Busca-se criar uma reserva financeira com capacidade de cobrir de liquidez nos
contratos de risco associado ao investimento nas atividades de inovacao para redugdao dos
riscos financeiro que a Finep esteja exposta. A Finep utiliza a garantia de liquidez no intuito

de desenvolver a indistria de Venture Capital**®

, através da atracdo de investidores para
investimento em fundos de capital semente®®, isto ¢, investidores anjos>>* (FINEP, 2020e).
Nos termos da Finep (2020¢), esse instrumento ¢ um excelente atrativo para

investidores pessoa fisica alocarem recursos em fundos de risco:

A garantia de liquidez consiste em uma op¢ao de venda das quotas do fundo,
oferecida pela FINEP aos investidores anjos do fundo, com pregco de
exercicio igual ao capital nominal investido por eles. Com esse mecanismo,

345 Ver item 2.2.2, capitulo I1.

346 Fundamentos legais: a Lei n® 10.332/2001, Decreto n° 4.195/2002 € a Lei n°® 11.540//2007.

347 Metodologia utilizado no orgamento publico, que organiza as agdes do governo em nivel operacional.

38 Venture Capital pode-se entendido como Capital de risco, capital empreendedor, capital de investimento ou
capital de ventura, ¢ uma modalidade de investimentos alternativos utilizada para apoiar negocios de alto risco
por meio de investimento anjo ou por meio da compra de uma participagdo acionaria, geralmente minoritaria,
com objetivo de ter as participa¢des valorizadas para posterior saida da operagao (ROSSI, 2010).

3% No Brasil, o mercado de capital de risco ¢é classificado em trés modalidades que se diferenciam, pela
maturidade da empresa investida: “capital semente (seed capital), venture capital e private equity. O capital
semente ¢ voltado, geralmente, para empresas de pequeno porte ou pré-operacionais, com forte perfil inovador,
sendo muitas delas ligadas as principais incubadoras ou parques tecnolégicos do pais. O venture capital refere-se
a micro, pequenas ¢ médias empresas, ainda recentes, com alto potencial de crescimento. O private equity ¢ uma
modalidade de investimento em empresas maduras ndo listadas em bolsas de valores” (SANTOS, BIAGINI,
2015, p. 105).

3500 investimento anjo é efetuado por pessoas fisicas com seu proprio capital geralmente em startups e
empresas com alto potencial de crescimento. Na grande maioria dos casos sdo empresarios, executivos e
profissionais liberais que agregam valor para os empreendedores com seus conhecimentos, experiéncias e rede
de relacionamentos, além de recursos financeiros com intuito de gerar escalabilidade aos negocios.
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caso o fundo ndo seja bem sucedido o investidor pessoa fisica recupera ao
menos o seu capital investido. Isso torna o fundo mais atrativo para estes
investidores.

Percebe-se que a Finep, utilizando-se de recursos do FNDCT busca incentivar a
inovagdo em varias frentes, ndo s6 fortalecendo o investimento publico em ICTs, e nas
parcerias ICT-empresas como também busca auxiliar o setor privado para que fortaleca um
ambiente no mercado de capitais propicio para investimentos em PD&I, estimulando fundos
de investimento voltados para o setor ou auxiliando na reducdo das taxas de juros reduzindo

assim os custo de financiamento de projetos.

4.6.2 Empréstimo com equalizacio de juros (incentivo reembolsavel) e aporte de capital
na modalidade de participacio societaria
A equalizagdo de encargos financeiros nas operagdes de créditos voltados a inovagao

possui um arcabouco legal proprio™!

. A equalizacdo se define como a cobertura da diferenca
entre os encargos compensatorios dos custos de captagdo e operacdo e do risco de crédito,
incorridos pela FINEP, e os encargos compativeis com o desenvolvimento de projetos de
inovagdo tecnolégica®. E um incentivo as empresas inovadoras que permite o acesso a
empréstimos/financiamentos com taxas de juros reduzidas, proximo dos valores praticados no
mercado internacional.

Pela sua configuragdo, a equalizagdo de encargos financeiros, se veste de subvengao
econdmica, pois consiste no FNDCT arcar com parte do custo do financiamento, o que resulta
em uma taxa efetiva de juros competitiva e inferior ao que seria adotada se contabilizados
todos os custos existentes na intermediacdo financeira, durante o prazo de financiamento
estabelecido.

A sua operacionaliza¢do ocorre com a transferéncia do montante para garantir os
recursos correspondentes aos juros equalizados do FNDCT para Finep, esse procedimento
operacional ¢ de competéncia da Camara Técnica de Politicas de Incentivo a Inovagdo —
CTPII, érgio vinculado ao Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes>>*. Cabe também a
respectiva Camara a aprovagdo e publicagdes dos encargos e os critérios de selecdo que
devem ser utilizados pela Finep na priorizacdo dos projetos a receberem o beneficio da

equalizacdo®>.

351 Lein® 11.540/2007, Decreto n° 6.938/2009, Decreto n° 4.195/2002 e na Portaria MCTI n° 208/2014
352 Art. 14 do Decreto n° 4.195/2002.

353 Criada pelo Decreto n°® 4.195/2002.

334 Art. 2°, 1T e art. 11 do Decreto n° 4.195/2002.
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O critério para defini¢do do quantum dos juros em face da equaliza¢do ocorre por

avalia¢do dos Planos Estratégicos de Inovacao — PEIs, que sdo os projetos apresentados pelas

empresas a Finep, os PEIs sdo definidos em linhas de acdo, segundo os seguintes critérios

(FINEP, 2021b, p. 9):

Inovagdo Critica: Destinada a agdes de interesse estratégico para o Pais.
Esta linha se aplicara a propostas demandadas pelo governo que expressem a
necessidade de desenvolvimento tecnoldgico para atendimento a prioridades
nacionais de interesse estratégico.

Inovagdo Pioneira: Destinada a PEIs que apresentam elevado grau de
inovagdo e de relevancia para o setor economico beneficiado. As propostas
devem resultar em inovag¢des por meio do desenvolvimento de produtos,
processos ou servigos inéditos para o Brasil.

Inovacdo para Competitividade: Destinada a PEIs centrados no
desenvolvimento ou significativo aprimoramento de produtos, processos ou
servicos que tenham também potencial de impactar o posicionamento
competitivo da empresa no mercado.

Inovacio para Desempenho: Destinada a PEIs que resultam em inovagdes
de produtos, processos ou servigos no ambito da empresa. Esses planos se
qualificam como uma iniciativa da organizacdo de adotar uma estratégia de
inovagdo, ainda que possam ter impacto limitado no setor econémico no qual
estdo inseridos. Podem ser centrados em atualizagdo tecnoldgica, por meio
da absor¢do ou aquisicdo de tecnologia, sendo capazes de impactar na
produtividade da empresa, em sua estrutura de custos ou no desempenho de
seus produtos e servicos.

Difusdo Tecnoldgica para Inovacdo: Destinada a PEIs baseados na
aquisicdo de maquinas, equipamentos, servicos, bens de informatica e
automacdo que proporcionem modernizagdo e elevagdo de produtividade
para a empresa, trazendo impactos relevantes sobre seu desempenho e sobre
sua capacidade de inovar.

Aliado as linhas de agdes dos PEIs, o Finep também estabelece critérios de porte

empresarial na avaliacdo das empresas, assim as empresas sdo dividas em 5 portes, a saber

(FINEP, 2021b, p. 14):

YV V VvV VvV 'V

Porte I — Microempresas e Empresas de Pequeno Porte: Receita Operacional Bruta
anual ou anualizada de até R$ 4,8 milhdes;

Porte Il — Pequenas Empresas: Receita Operacional Bruta anual ou anualizada
superior a R$ 4,8 milhdes e igual ou inferior a R$ 16,0 milhdes;

Porte III — Médias Empresas: Receita Operacional Bruta anual ou anualizada
superior a R$ 16,0 milhdes e igual ou inferior a R$ 90,0 milhoes;

Porte IV — Média-Grandes Empresas: Receita Operacional Bruta anual ou
anualizada superior a R$ 90,0 milhdes e igual ou inferior a R$ 300,0 milhdes;

Porte V — Grandes Empresas: Receita Operacional Bruta anual ou anualizada
superior a R$ 300,0 milhdes.
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Assim, a faixa de equalizacdo do juros levard em consideracdo em qual linha de agdo
o PEI da empresa se enquadra e o seu porte. Ressalta-se que esse incentivo além de reduzir o
custo de financiamento de projetos, durante o periodo de caréncia, a empresa paga encargos
mais baixos, muitas vezes minimos, reduzindo deste modo a necessidade de fluxo de caixa
durante o desenvolvimento de produtos, processo ou servigos, periodo no qual muitas
empresas veem seus lucros reduzirem, devido aos gastos com PD&I na busca de desenvolver
o produto/processo/servico inovativo final ao mercado.

Esse modelo de incentivo possui caracteristica tanto de incentivo de ordem financeira
quanto crediticia, visto que ao se fornecer crédito por meio dos recurso do FNDCT, o Finep
incorre em toda disciplina existente para concessao de crédito estabelecida no Sistema
Financeiro Nacional, incentivo crediticio®*®, e por equalizar parte dos juros afim de reduzir os
custos, acaba por fornecer subvengio econdmica, incentivo financeiro®®, em outras palavras,
o Finep com os recursos do FNDCT disponibiliza linhas de crédito para empresas, com juros
mais baixos e absorvendo parte do prejuizo através da equalizagao.

Outro instrumento de incentivo a inovagdo € o aporte de capital na modalidade de
participagdo societdria, denominado pela Finep e na LOA como acdo orcamentaria de
“Investimento em Empresa Inovadora”, que ocorre por meio de Fundos de Investimento em
Participagdes — FIP e Fundos mutuos de Investimento em Empresas Emergentes — FMIEE,
que sdo fundos de venture capital e private equity®”’.

Essa pratica segue o regramento estabelecido pela Instru¢ao Normativa da CVM n°
578/2016%8, que versdo sobre FIP e FMIEE. Esse investimento consiste na aquisi¢io de
participagdes em empresas com alto potencial de crescimento, por compra de acdes ou outro
valor mobiliario, como debentures conversiveis, bonus de subscri¢ao etc.

Nao s6 o capital ¢ adquirido pela Finep, com recursos dos FNDCT, as empresas
contam com apoio estratégico dos gestores dos fundos setoriais, com escopo de estabelecer
um desenho adequado de governanca corporativa, com foco em lucratividade e crescimento,

bem como na sustentabilidade do negé6cio (FINEP, 2021c¢).

355 Ver item 1.4.3.3, capitulo 1L

356 Ver item 1.4.3.2, capitulo 1.

357 Diferentemente dos fundos de renda variavel (agdes) convencionais, os fundos de venture capital e private
equity sdo estruturados através de condominios fechados, seus investidores subscrevem as quotas no inicio do
fundo e nao ha possibilidade de resgate intermediario. Isto corre em virtude do recebimento do capital no
momento do desinvestimento/venda do fundo nas empresas da carteira, o que geralmente ocorre na média de 05
a 10 anos a contar do inicio das atividades do fundo, com escopo de garantir recursos para o longo prazo
(FINEP, 2021c¢).

358 Revogou as IN CVM n° 209/1994 e n® 391/2003.
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Nota-se que essa pratica ¢ fortemente suscetivel a futuros conflitos de interesse, pois
o Estado que regula ¢ também o socio, além de internamente surgir conflito entre os interesses
capitalistas dos particulares e possiveis interesses de cunho social do Estado, esse problema ¢
visto fortemente em Sociedades de Economia Mista (DALCASTEL, 2011; RODRIGUES,
2011; SCHAPIRO; MARINHO, 2017), porém empresas com capital minoritario do Estado
ndo estdo imunes as adversidades advindas do conflito de interesses.

Isso € perceptivel, visto que a participacdo dos fundos nas empresas ocorre por
efetiva influéncia no processo decisorio e no planejamento estratégico, podendo participar do
conselho de administragdo e muitas vezes indicar executivos para empresa (Finep, 2021c¢).

A justificativa dessa pratica pela Finep ¢ que essa modalidade de investimento
complementa o portfolio de incentivos a inovagdo e assim aumentando a sua capacidade de
auxiliar as empresas de base tecnoldgica, pois muitas empresas precisam mais do que recursos
de natureza financeira, mas sim, de parceiros que dividem os risco da empreitada com intuito
de ganhos sociais e econdmicos futuros, todavia alerta-se que se deve considerar as

adversidades envoltas nessa modalidade de investimento.

4.7 Matriz de Programas e Produtos da FINEP-FNDCT
Para melhor identificacdo dos programas e produtos do Finep para o ecossistema
inovativo nacional, apresenta-se fluxograma com a o arranjo dos tipos de incentivos para

assim explicitar cada programa da Finep:

Figura (Fluxograma) 09 — Arranjo dos incentivos do Finep-FNDCT
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A classificagdo supra apresentada identifica a complexa rede de atuagdo da Finep

com os recursos do fundo, utilizando-se de incentivos de natureza financeira, crediticia e

patrimonia

13% ¢ a partir das espécies de incentivos criou-se um menu de programas especiais

para incentivar diversos setores e agentes. No que tange os incentivos ndo reembolsaveis,

fruto de ag¢des verticais, transversais e operagdes especiais os programas sao (FINEP, 2021b,

p. 17-22):

Bolsas de Estudo
» PRH-ANP - Finep Gestora: ¢ o Programa de Formacao de Recursos Humanos da

Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Tem o escopo de
conceder recursos financeiros para bolsas de pesquisa para Programas de Graduacao,
Pos-Graduagao strictu-sensu e Pos-Doutorado para formacao de recursos humanos nas
areas de interesse da industria do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis.

Subvencido Economica a Empresas
» Finep Tecnova: apoio a micro e pequenas empresas em projetos de pesquisa,

desenvolvimento e inovacdo por meio de recursos de subvencdo econdmica. A
operacdo do programa ¢ descentralizada, por meio de redes de agentes operacionais
estaduais e € apoiado pelo Sebrae.

Centelha: programa que opera de forma descentralizada, por meio de subvengdo
econdmica, o apoio a criagdo de empreendimentos inovadores, a partir da geracao de
novas ideias alinhadas com areas tematicas definidas por parceiros estaduais da Finep.
As novas ideias devem ser submetidas por microempresas ¢ empresas de pequeno
porte com data de constitui¢do de at¢ 12 meses anteriores a data de langamento do
edital pelo parceiro estadual, no caso de pessoas fisicas, estas deverdo constituir
empresa durante o processo de selegao do programa.

Finep 2030 Empresarial: programa com o objetivo de desenvolver a cadeia do setor
automotivo por meio do fomento a projetos de diversos niveis de maturidade
tecnologica. Podem ser destinados a empresas e redes de ICTs, aportes por Fundos de
Investimento em Participagdes para pequenas e médias empresas, bem como aquisi¢ao
de opgoes de compra de startups para aquelas. As empresas e startups apoiadas devem
ser da cadeia de valor do setor automotivo.

No que tange os apoios diretos a projetos de ICTs, as garantias de liquidez e os

prémios da Finep, ocorrem por chamamento publico, editais, que versarao sobre as regras e

objetivos para concessdo dos valores e qual eixo tematico que serd beneficiado, em outras

palavras, qual setor ou setores serdo o objeto de incentivo, visto que podem ocorrer apoios

direitos a projetos transversais com multiplas fontes de recursos advindas de mais de um

fundo setorial do FNDCT.

3% Ver item 1.4.3.2, 1.4.3.3 ¢ 1.4.3.4, capitulo 1.
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Em se tratando dos incentivos reembolsaveis e o aporte de capital a empresas

inovadoras, Finep desenvolve os seguintes programas (FINEP, 2021b, p. 08-16 e 23-26):

e Financiamento reembolsavel Direito (FINEP)

» Finep Conecta: Programa de financiamento que se destina a apoiar Planos
Estratégicos de Inovacdao — PEIs de empresas em parceria com Instituicdes Cientifica,
Tecnolodgica e de Inovacao (ICTs) e Universidades e que possuam elevado grau de
inovacdo e potencial de geracdo de externalidades, definidos pela Finep, o Fine
Conecta podera ser de trés tipos:

» Finep Conecta 15: PEIs com, pelo menos, 15% de seu valor a ser utilizado em
parceria com ICTs.

» Finep Conecta 25: PEIs com, pelo menos, 25% de seu valor a ser utilizado em
parceria com ICTs.

» Finep Conecta 50: PEIs com, pelo menos, 50% de seu valor a ser utilizado em
parceria com ICTs.

» Finep IoT: programa de financiamento para PEIs baseados em tecnologias digitais,
em especial voltados para internet das Coisas e demais tecnologias habilitadoras da
Industria 4.0%°. O beneficio é aplicado sobre as condi¢des de financiamento da linha
de acdo em que o PEI foi enquadrado.

» Finep Educacao: financiamento para desenvolvimento de tecnologias e inovagdes em
educagdo que contribuam para a melhoria da qualidade do ensino, para a promocao de
atividades de PD&I e de extensdao de servigos a sociedade. Os PEIS alinhados as
linhas temadticas prioritdrias contam com maior beneficio, isto ¢ maior redugdo de
juros, as linhas sdo: a) Personaliza¢dao do ensino; b) Metodologias ativas de ensino; c)
Recursos educacionais digitais para ensino-aprendizagem e, d) Ambientes, estratégias
e processos promotores de inovagao.

» Finep Aquisicio Inovadora: programa de financiamento com o objetivo de estimular
a aquisi¢do de itens inovadores por empresas e outras pessoas juridicas do direito
privado brasileiras, com foco no aumento da produtividade e superacao dos desafios
estruturais do pais, o programa atua em duas linhas a Finep Aquisi¢do Inovadora —
Telecom, com recursos do FUNTTEL e a Finep Aquisi¢ao Inovadora — Energia,
destinada a projetos de aquisicdo de equipamentos que proporcionem difusdo de
tecnologias relacionadas a digitaliza¢do, automacio e eficiéncia energética®¢’.

e Financiamento reembolsavel Descentralizado (agentes financeiros credenciados e
parceiros estaduais e regionais)*6?
» Finep Inovacred Expresso: linha de crédito que tem como objetivo financiar
empresas inovadoras através de fluxo operacional simplificado, visando facilitar o
acesso a financiamento das Micro, Pequenas e Médias Empresas e para tal

360 Com foco na melhoria da eficiéncia e produtividade dos processos a industria 4.0 ou Quarta Revolugdo
Industrial ¢ uma expressdo que engloba algumas tecnologias para automagdo e troca de grande quantidade de
dados e utiliza conceitos de sistemas ciber-fisicos, internet das coisas e computagdo em nuvem.

361 Os equipamentos devem ser reconhecidos como Bens Desenvolvidos no Pais pelo MCTI nos termos da
Portaria MCTI n° 950/2006.

362 Ha a Finep Inovacred e Inovacred Conecta descentralizados, porém utilizam recursos do FUNTTEL, néo
sendo objeto de estudo desse trabalho.
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simplifica¢do exige-se que a empresa ter recebido vantagens do governo nos ultimos
10 anos, como beneficios fiscais da Lei do Bem>® etc., ter historico de propriedade
intelectual como submissdo ou registro de PI no INPI nos ultimos 10 anos, bem como
pertencer ou ter sido graduada (nos 10 anos anteriores a submissao da proposta)
em Incubadoras de Base Tecnologica ou estar instalada em Parques
Tecnolégicos.

» Finep Inovacred 4.0: programa de crédito para financiar a formulag¢do e implantagao
de planos de digitalizacdo em Microempresas, Empresas de Pequeno Porte, Pequenas
Empresas, Médias Empresas e Média-Grandes Empresas produtivas.

» Finep Aquisicdo Inovadora Descentralizada: programa com a mesma finalidade do
Finep Aquisicdo Inovadora gerenciado diretamente pela Finep, para além das linhas de
Telecom e Energia, esse programa tem a linha voltada para saude, a Finep Aquisicao
Inovadora — Saude, destinada a projetos de aquisicdo de dispositivos médicos
nacionais fabricados por empresas brasileiras.

e Aporte de Capital — Investimento em Empresas Inovadoras
» Fundo de Investimento em Participacées (FIP) proprietario: A Finep adquire parte
do capital social de empresas inovadoras por meio do FIP proprietario. A sele¢do de
empresas ocorre através de programas especiais onde o plano de negodcios serd
analisado. Ha critérios objetivos que sdo exigidos para requerer a aquisi¢do de capital
pela Finep®%*.

» Finep Startup: ocorre por aporte de capital via contrato de opcdo de compra de
quotas, ¢ celebrado um contrato de op¢ao de subscrigao de cotas do capital social de
micro e pequenas empresas inovadoras. A sele¢do de empresas ocorre através de edital
de selecdo publica, chamada publica.

» Programa de Investimento indireto: A Finep realiza investimento em fundos de
terceiros regulamentados e aprovados pela CVM, fundos esses, que tenham como
objetivo o investimento e aporte de capital em empresas inovadoras de acordo com os
conceitos da Lei de Inovagao®®’.

Devido ao contexto de pandemia causado pela Covid-19, a Finep criou as Acgdes
Emergenciais Covid-19 — AE-Covid-19, duas novas linhas de crédito, incentivos
reembolsaveis, com juros menores para atender o estado de calamidade publica o qual se

encontra o pais, as linhas sao:

» Finep Reconversao Industrial: Destinado a PEIs de empresas com objetivo no
aumento da oferta de Equipamentos de Protecdo Industrial - EPIs, equipamentos

363 Ver item XXX, capitulo II1.

364 Dentro outros critérios as empresas devem ser: constituidas como sociedade por agdes, tenham o investimento
em inovacao como fator relevante da estratégia de crescimento, como desenvolvimento de projetos de inovagdo
(ex. P&D, preparagdo para produgdo ¢ langamento no mercado) e estruturagdo de pratica de inovagdo
continuada, tenham conselho administrativo estruturado (FINE, 2021b, p. 24).

365 Ver item XXX, capitulo II.
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médicos e demais produtos essenciais para o enfrentamento da Covid-19, a partir da
conversao emergencial de processos produtivos.

» Finep Dispositivos Médicos: Destinado a PEIs com foco no desenvolvimento,
otimizacgdo e escalonamento da producao de dispositivos de atengdo a saude utilizados
em UTIs ou no tratamento da Covid-19, como forma de aumentar a oferta nacional
desses produtos.

Para demonstracdo do alcance dos programas, visto que sdo voltados para diversas
institui¢des, como ICTs, universidades, empresas de pequeno porte, grandes empresas e
Startups a figura abaixo retirada do portal a Finep, melhor exemplifica os programas e seus

alcances:

Figura 10 — Programas da Finep

Legenda:

Universidades e Institutos de Pesquisa o’:a Habitares ﬁ Startups
@ Micro, Pequenas e Médias Empresas é Grandes Empresas

Infraestrutura | Projetos de Bolsas de Parques Tecnologicos | Transformacdo Cooperacdo Desenvolvimento de novos | Estratégla de Aquisicdo de Aquisicdo de produtos
de CAT pesquisa clentifica | pesquisa ¢ Incubadoras de novas idelas ICT-Empresa produtos e processos Inovado servigos de empresas inovadoras

%  ® ® B0

Financiamento
reembolsivel

Financiamento
ndo reembolsdvel

Investimento

Fonte: FINEP, 2021d.

Considerando o porte das empresas alcangadas pelos programas e produtos da Finep,
percebe-se que vao desde microempresas a empresas de grande porte, a figura abaixo melhor

expode a dindmica entre os programas € os portes empresariais beneficiados:
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Figura 11 — Programas da Finep e os portes empresariais

Legenda:
Startup e Micro Pequena Média Média-Grande Grande
Até RS 4,8 mithdes Até RS 16 milhGes. Até RS 90 milhdes ALé RS 300 milhdes Adima de R$ 300 milhdes

Finep Startup
Finep Tecnova
Finep Inovacred Expresso
Finep Inovacred
Finep Inovacred 4.0
Chamadas Teméticas
Finep Conecta
Finep Aquisicao Inovadora
Finep loT
Finep Educacio

FIP Inova Empresa

Apoio Direto a Inovagdo

Apoio Direto a Pré-investimento

Fonte: FINEP, 2021d.

O menu de programas da Finep envolve subven¢do econdmica, apoio direito a ICT,
bolsas de estudos, empréstimos etc., a0 mesmo tempo que busca alcangar véarios portes
empresariais € a maior gama possivel de setores ligados a PD&I, porém percebe-se ainda uma
certa concentracdo em alguns setores como o de petrdleo e gas, telecomunicagdes, energia € o
automobilistico, todavia pautando-se em um sistema de inovagao, no qual ha a necessidade de
incentivar todo o ecossistema inovativo nacional, urge a necessidade de maiores programas de

carater geral e acdes transversais por parte da Finep em face dos recursos do FNDCT.

4.8 Analise dos resultados dos relatorios referentes a Finep e o FNDCT
O FNDCT existe ha mais de 52 anos e a Finep esta responsavel pela gestdo dos
recursos ha 50 anos, com o objetivo de incentivar e apoiar instituicdes de pesquisa, ciéncia,

366, Na pesquisa foram identificados 4

tecnologia e inovagdo e empresas nacionais inovadoras
relatorios que apesar de objetos distintos tratam de problemas e boas praticas da Finep do

FNDCT. Os relatorios sdo:

» Relatorio de Avaliacdo da CGU do Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes no
que tange os objetivos do Marco Legal de CT&I, que versa sobre problemas presentes
na atuacao conjunta MCTI e Finep sobre o exercicio de 2019, ano 2020.

3% Ver item 4.2 ¢ 4.3, capitulo IV.
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» Relatorio da Controladoria Geral da Unido — CGU em face da atuacdo da Finep, ano
2020, referente ao exercicio de 2019.

» Relatorio de Avaliacdo da CGU do MCTI quanto a prestacdo de contas do FNDCT,
ano 2020, exercicio de 2019, em virtude da Decisdo Normativa TCU n°® 180, de 11 de
dezembro de 2019, o qual as contas do exercicio de 2019 foram julgadas e;

» Relatorio Anual Integrado Finep, referente ao exercicio de 2019 que demonstra os
resultados da atuacdo da Finep com os recursos do FNDCT

Os relatorios muitas vezes tratam de assuntos comuns, o que por motivos didaticos
dispensa a repeticdo de adversidades comuns encontradas em mais de um relatorio, esses
documentos sdo os unicos documentos oficiais sobre o FNDCT e a Finep e os mais recentes,
por isso serao tratados de modo conjunto identificando o que cada relatdrio identificou, para

que assim se possa proceder com comentarios sobre os problemas identificados.

4.8.1 Os relatorios oficiais e os resultados encontrados

Para fins didaticos os relatorios serdo apresentados um apds o outro, sendo exposto
que o relatorio seguinte identificou de novo no que tange boas praticas, problemas e
fragilidades na busca de incentivar a inovacao em territorio nacional.

Primeiramente, serd demonstrando os problemas da atuacdo conjunta MCTI e Finep,
visto que a atuacdo da Finep ¢ regida pelas diretrizes do Ministério. Em seguida se analisard
os problemas da atuacdo da Finep em especial do seu arranjo de incentivos e problemas de
governanga.

Munindo-se das informagdes supra mencionadas apresentar-se-4 os problemas no
que tange a prestacdo de contas referente aos recursos publicos do FNDCT. Posteriormente
sera apresentado os resultados alcangados pela Finep com os recursos do fundo publico, e
como as fragilidades encontradas nos relatorios da CGU se relacionam com os resultados.

O Relatorio de Avaliagao da CGU da atuagdo conjunta MCTI e Finep (2020a, p. 11)
relembra que o sistema adotado no Brasil ¢ pautado na promocdao da inovacdo entre a
interagdo de multiplos agentes, visto que o processo de inovag¢do ndo € linear, mas sim
sistémico. E que a governanca do sistema apresenta fragilidades em varias ordens como: a)
institucionaliza¢do; b) planos e objetivos; c¢) participagdo; d) capacidade organizacional e
recursos; €) coordenacgdo e coeréncia; f) monitoramento e avaliacdo; g) gestdo de riscos e controle
interno; h) accountability.

Também foi relatado que em 2018, a Finep participou de dois eventos, € um nimero

pouco maior em 2019, ndo compondo outras iniciativas em conjunto com outros autores o que €
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prejudicial, visto que o didlogo constante dos atores atuante no SNCTI ¢ fundamental para seu
sucesso ¢, o0 MCTI como o6rgdo central do sistema apresenta baixo nivel de integracao e
coordenacdo, o que repercute nos demais atores (CGU, 2020a, p. 16).

No ano de 2019, o MCTI e a Finep estabeleceram a meta de apoiar a formacdo de
empreendedores e geracdo de 1.000 (mil) novas empresas inovadoras de alto crescimento,
dentre elas startups, para tal se utilizando do programa Centelha da Finep, o resultado até
fevereiro de 2020 foi além do esperado, pois o programa ja havia recebido mais de 14,2 mil
ideias inovadoras, com 35,5 mil empreendedores (CGU, 2020a, p. 61).

Foi estabelecido que o MCTI em parceria com a Finep e o CNPq estabeleceriam uma
nova metodologia para mapeamento das politicas e programas de apoio a inovagdo voltados
as micro e pequenas empresas, visto que constituem significativo contingente do
empresariado nacional*®’, em atendimento ao § 3°, art. 65 da LC n° 123/2006%®. Porém esse
estudo apresenta atraso, o que compromete a avaliacdo e por consequéncia adequagdo dos
atuais programas e politicas publicas voltadas a esses perfis de empresas (CGU, 2020a, p. 62).

Também foram estabelecidas metas para serem buscadas a partir de 2019 com os
recursos do FNDCT, as quais ndo foram possiveis de serem realizadas devido a falta de
recursos, o que impossibilitou a criacdo de politicas publicas e programas especiais para os
objetivos definidos, pois no ano de 2020 o fundo passava por contingenciamento, as metas
eram (CGU, 2020a, p. 59-61): a) Aumentar em 20% o nimero de postos de trabalho gerados
nos Parques Cientificos e Tecnologicos em especial de pesquisadores; b) Estimular a
realizagdao de 50 competi¢des nacionais e regionais com prémios, envolvendo multiplos atores
como ICTs, municipios, universidades etc.; ¢) Desenvolver um programa de apoio ao
empreendedorismo por meio da transparéncia de tecnologia e; d) Aumentar em 20% o nimero
de empresas instaladas nos Parques Cientificos e Tecnoldgicos, por meio da instalagao de
laboratorios das empresas nos Parques, chamadas publicas e incentivos fiscais, assim,
estimulando pesquisa, bolsas etc.

O Relatério de Avaliagdo da atuacdo da Finep e FNDCT (CGU, 2020b), inicia
citando um problema identificado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, destacado no
Acordao n° 1.237/2019, a urgente necessidade de ajuste no arranjo institucional de ambito
federal, pois se faz ausente coordenag¢do com as politicas federais de fomento a inovagao,

visando uma atuacdo integrada de governo e a falta de mecanismos de articulagdo entre o

367 Ver item 1.2.2, capitulo 1.
368 Redagdo dada pela LC n® 167/2019, ancorada nos principios da ordem econdémica (art. 170 ¢ seg. da CF.) e
nos art. 218 e 219 da CF.
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maior nimeros de atores envolvidos no ecossistema inovativo nacional, problema ja
percebido pelo relatério supramencionado sobre a articulagdo MCTI e Finep.

Ressalta-se que esse pode ser um obstaculo do préprio desenho regulatorio do
SNCTI, pois por pauta-se em um modelo de comando e controle de caracteristicas
desenvolvimentistas, estabelecendo diretivas imediatas de comportamento, como desejaveis
pelo regulador, acaba por ndo focar no objetivo de maior liberdade de movimentagao entres os
agentes que compoe o sistema e na formac¢ao de um ambiente de cooperacao, pois todos os
atores sdo correlativos necessarios.

Em se tratando de PD&I o ambiente ndo pode ser rigido, mas dinamico e flexivel,
pois ha o uso intensivo de capital e tecnologias, muitas vezes, tecnologias disruptivas, o que
exigira uma nova racionalidade do Direito, e por consequéncia das instituigdes que o
conformam?®’.

O relatério sobre a atuacdo da Finep também identificou outro embarago na
manutencdo da Taxa de Juros de Longo Prazo — TJLP como taxa de remuneragdo dos
empréstimos concedidos pela Finep, pois os subsidios implicitos®’?, beneficios crediticios’!,
decorrem do diferencial entre a remuneracao dos recursos arrecadados, depositados a época
na conta Unica da Unido e a indexagdo dos valores emprestados (CGU, 2020b, p. 13), pois
essa diferenca de taxas € o subsidio por exceléncia a ser custeado por toda a sociedade, assim
nao basta a discussdo quanto o problema da escolha da taxa, mas seus objetivos finalisticos.

A TJLP ¢ inferior a taxa Selic — Sistema Especial de Liquidacao e Custodia, que € a
taxa que corresponde a remuneragdo paga pelo Tesouro em relagdo aos titulos da divida
publica emitidos para sustentar as operagdes de crédito, que configura-se também como a taxa
basica de juros aplicado no pais. A inferioridade da TILP em face da Selic ocorreu até 2019,
em que ocorre uma inversdo de tendéncia, que se manteve até o ano de 2021, quando por
problemas econdmicos, fiscais e tendéncia de aumento da inflagdo a taxa Selic apresenta

possiveis altas, como pode ser visto no grafico abaixo:

369 Para melhor entendimento da teoria institucionalista do direito, pois considera o direito para além de norma €
ordenamento, que também sdo institui¢des: Santi Romano, L ordinamento Giuridico (1967) e Marcio 1. Aranha,
Interpretagdo Constitucional e as Garantias Institucionais dos Direitos Fundamentais (2014).

370 A Portaria MF n° 361/2018, versa sobre os subsidios implicitos.

37 Ver item 1.4.3.3, capitulo I
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Grafico 07 — Diferenca Selic e TILP
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Fonte: CGU, 2020b, p. 14.

Em vista disso, e no intuito de reduzir os custos advindos dos beneficios de ordem
crediticia pelos agentes publicos, foi inaugurada, em especial pelo BNDES, a Taxa de Longo
Prazo — TLP, a TLP ¢ uma taxa mais estavel e previsivel que a TJLP, além de softrer
flutuagdes em harmonia com os juros praticados no mercado, tanto que o BNDES abandonou
a TJLP em seus contratos, devido a disparidade com a Selic (CGU, 2020b, p. 15).

Em outras palavras, o uso da TJLP pela Finep em seus contratos de crédito a
inovagdo, geram duplo custo, custo esse, que ¢ suportado pela sociedade, primeiro, os
contratos de créditos sdo operados a juros mais baixos que o de mercado, segundo se utiliza
para remunerac¢do a TJLP o que possui forte descompasso com a taxa Selic, gerando maiores
custos ao Tesouro Nacional. Esse modelo coloca em risco a pratica do uso de beneficio
crediticio que por consequéncia fragiliza a sustentabilidade do modelo adotado de
financiamento a inovag¢do no longo prazo. Ressalta-se que até o ano de 2021, a Finep ainda se
utiliza da TJLP como pardmetro de remuneracdo de seus contratos de crédito (FINEP,
2021b).

A escolha do indexador de remuneracao ¢ uma questdo que precisa ser revisada, mas
0 objetivo finalistico desses empréstimos também o ¢ e merece ser observado. Essa
preocupacdo reside no fato que mais de 77% dos projetos financiados por incentivo na
modalidade reembolsavel, isto €, empréstimos, se deu para empresas de grande e médio-
grande porte, e ¢ de se esperar que esses perfis de empresas possuam maior capacidade
financeira para se financiarem por outras fontes, pois as empresas de pequenos porte sdo as

que apresentam maiores necessidades de agéncias publicas de fomento para aumentar suas

chances de inovar (CGU, 2020b, p. 37).
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Também foi observado que os projetos financiados deixam de contemplar setores
considerados prioritarios para o FNDCT, como o aeronautico, Amazonia e aquaviario etc.,
mesmo na presenca de recursos, ¢ quando contemplados eram voltados exclusivamente para
empresas. O objetivo dos recursos do fundo sao de promover o desenvolvimento econdmico e
social do pais, porém 33% dos projetos que estavam sob financiamento em 2019, tinham
abrangéncia no nivel empresa, ou seja, eram sobre modernizacdo de processos e produtos
como beneficios diretos apenas para empresas beneficiadas, empresas essas na sua maioria de
grande porte (CGU, 2020b, p. 38).

Ainda sobre a politica de crédito da Finep, a CGU identificou a auséncia de
regulamentacdo do rendimento do retorno da amortizacdo antecipada dos empréstimos
concedidos as empresas e a auséncia de regulamentacao quanto ao rendimento das aplicagdes
de recursos nao emprestados nos primeiros trinta dias pela Finep.

No que tange a auséncia de regulamentacdo do rendimento do retorno da
amortizacdo antecipada dos empréstimos concedidos as empresas, o que gera uma
acumulagdo de caixa por parte da Finep de recursos do FNDCT, o que ocasiona apropriagao
dos rendimentos das disponibilidades como receita propria da Finep e assim perda financeira
do FNDCT.

Ocorre que muitos casos as empresas antecipam parcelas dos empréstimos,
amortizacdo antecipada, como identificado pela CGU (2020b, p. 17) hd um prazo de
descompasso temporal médio de 3 anos, entre o recebimento dessas antecipagdes € o retorno
dos valores ao fundo. Com fundamento na Resolucdo Bacen n° 3.284/2005 e o art. 12 da Lei
n® 12.833/2013, a Finep realiza aplicagdes financeiras, sendo que os ganhos os identifica
como recursos proprios, devolvendo somente os valores das amortizagdes com lapso temporal
e assim perda inflacionaria e monetaria ao FNDCT, desse modo ensejando a necessidade
melhor regramento dessa pratica para questdes de seguranga juridica, bem como disciplinas
dos recursos publicos.

O outro problema identificado, a auséncia de regulamentacdo quanto ao rendimento
das aplicagdes de recursos ndo emprestados nos primeiros trinta dias pela Finep, recai sobre a
mesma problematica, isso ocorre devido o Decreto n°® 6.398/2009, estabelecer que os recursos
repassados do FNDCT para Finep, com escopo para empréstimos as empresas que nao foram
utilizados durante os primeiros 30 dias apos o repasse, podem ser aplicados para geracao de

ganhos financeiros.
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A regra estabelece que se os valores forem disponibilizados para financiamento ap6s
esse periodo, os ganhos financeiros podem ser internalizados pela estatal, caso ndo sejam, o
valor total: repasse do FNDCT + ganhos de aplicacdo financeira retornam ao fundo. Essa
liberdade em face do FNDCT-Finep ¢ unica na disciplina financeira da Unido, em especial,
tratando-se de remuneragdo de fundos com escopo de financiamento e desenvolvimento
(CGU, 20200, p. 18).

A preocupagdao da CGU reside na auséncia de regulamentagdo de boas praticas
dessas aplicagdes em trinta dias, o que pode colocar em risco a sustentabilidade a longo prazo
do modelo de financiamento, e colocar em risco os valores repassados pelo fundo, por
escolhas equivocadas dos dirigentes da Finep.

Quando se trata do spread cobrado nas operagdes especiais reembolsaveis
executadas pela Finep, empréstimos, surge outro problema, o estudo da CGU identificou que
92% dos valores liberados as empresas foram com o teto maximo de spread definido pela
Camara Tematica de Politicas de Incentivo a Inovagdo - CTPII (TJLP + 5% a.a.), isso
demonstra que mesmo a Finep dispondo que o crédito ¢ liberado mediante a andlise dos
Planos Estratégicos de Inovagdo — PEIs e do porte das empresas, esses critérios nao sao
considerados.

Assim, desconsidera-se questdes como os diferentes graus de risco de crédito da
pessoa juridica, o porte da empresa, o valor solicitado, as garantias oferecidas ou os niveis de
inovacao dos projetos apresentados, o que torna a atual politica extremamente prejudicial as
empresas de pequeno porte, empresas essas que como dito necessitariam de maiores auxilios
da agéncia de fomento.

Para o esclarecimento do grau de riscos e os respectivos incentivos direcionados pela
Finep, a tabela abaixo demonstra o atual perfil da pratica da Finep, segundo os dados

fornecidos pela estatal e o estudo da CGU:

Figura 12 — Grau de risco e tipo de incentivo

Risco /
Externalidade

Tipo de Inovagao Instrumentos mais adequados

Pesquisa Basica N3o Reembolsavel

Inovagdes de produto e processo radicais Subvengdo
Inovagdes de produto e inovagdes de processo na firma Alto Subvengdo

Novas geragdes de produtos conhecidos | Moderado Crédito Equalizado
Melhoramentos e adaptagdes em produtos e processos | Baixo | Crédito em Condigbes de Mercado

Melhoramentos técnicos secundarios - Crédito em Condi¢bes de Mercado

Fonte: CGU, 20200, p. 9.
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Com se percebe o risco da atividade inovativa deve ser levado em consideragao tanto
na formulagdo da politica de incentivo, quanto na definicdo do quantum do spread dos
créditos equalizados. Ressalta-se que até o ano de 2021 essa questao ainda persiste com uma
pequena melhora, o spread comeca avariar pelo porte da empresa, mas por si s6 nao ¢ um
critério suficiente para determinar uma politica crediticia eficiente para uma gama diversa de
empresas como as do cendrio nacional (FINEP, 2021b, p. 29 e seg.).

O Relatério de Avaliagdo do CGU (2020c), em virtude da Decisao Normativa TCU
n°® 180/2019, identificou a auséncia de padronizacdo dos Termo de Execucao Descentralizada
por parte do MCTI e da Finep, o que pode gerar desconexdo, o que ocasionard riscos na
coordenacdo e coeréncias das atividades, visto que qualquer politica publica necessita ser
coordenada, estabelecendo critérios e regras objetivas de execucao (CGU, 2020c, p. 23-25).

O TCU na decisao apontou e foi devidamente analisado pela CGU, a necessidade de
maior priorizagdo na ado¢do de um Modelo de Avaliacdo Global — MAG do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, a exigéncia de se adotar do MAG, em vez de
multiplas metodologias de avaliagdo o que cria complexidade e dificuldade no controle
interno e externos do fundo, adveio do Acordiao TCU n°® 3.440/2013, porém até o ano de
2019, a sua implantacdo ndo tinha sido priorizada, pois ainda se mantinha uma confusdo de
metodologias de avaliagao (CGU, 2020c, p. 25)

Em 2015, novo acordao de n°® 65/2015 — Plendrio, prorrogou o prazo para 31 de
agosto do mesmo ano a implantagio do MAG. Em 2016, o Acérdao do TCU n°® 2.972,
constou que o MAG ainda ndo tinha sido implantado, nos anos seguintes iniciou-se a
implantacao, porém sem a devida prioridade pela Finep. Em marco de 2020, a Finep informou
a CGU que implantou o MAG, porém inexiste estudos que demonstrem a aplicabilidade desse
novo modelo e suas possiveis fragilidades.

O Relatério Anual Integrado Finep (2019), apresenta os resultados alcangados pela
estatal com os recursos do FNDCT, para facilitar a compreensao do alcance das agdes da

Finep, a tabela abaixo apresenta dos numeros do exercicio de 2019:

Tabela 13 — Resultados da Finep-FNDCT em 2019

Modalidades/Espécies N° de projetos/ Valores (RS)
Empresas/Fundos

Reembolsavel/Empréstimo direto — Finep:
Inovacred 99 1704.563.738,00

Reembolsavel/Empréstimo descentralizado
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— Parceiros 6 250.052.517,00

Nao reembolsavel/Subvengdao Econdmica:

Tecnova e Centelha 30 24.914.399,00
Nao reembolsavel/Subvengdao Econdmica:
outros 36 48.304.416,00
Nao reembolsavel/Apoio direito: ICTs,
ICTs-empresas e ICTs em rede 274 326.080.228,00
Nao reembolsavel/Aporte de capital: Finep
Startups 18 17.700.077,00
Fundos de Investimento 25 25.200.000,00

Fonte: Finep, 2019, p. 49-86. Elaboragdo: Autor.

A tabela demonstra que atuacdao da Finep ainda se concentra fortemente na
concessao de empréstimos para empresas, o segundo maior gasto ¢ o apoio direto aos projetos
de ICTs, ICTS-empresas e ICTS em rede, isso justifica a preocupacao dos 6rgdos de controle,
notadamente o TCU e a CGU na melhora da governanga dos incentivos de carater
reembolsavel que se configuram como beneficios de ordem crediticia.

Também questiona-se que em respeito ao modelo de tripla hélice adotado no pais
0s gastos com projetos em cooperacao Estado, empresas e ICTs deveriam ser o carro chefe
dos programas financiados com os recurso do Finep, porém na atualidade prioriza-se a
concessdo de empréstimos ao setor privado e como j& identificado na sua maioria grandes

empresas com capacidade de se financiar por outras fontes privadas.

4.8.2 Uma reflexio, tanto conclusiva... quanto necessaria

Faz-se imperioso entender as falhas ainda presentes na atuacdo da Finep com os
recursos do FNDCT, pois € essencial para restruturacao de programas, ¢ mudanga das metas e
objetivos, em especial depois da Emenda Constitucional n® 85/2015, que estabeleceu o
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio — SNCTI*"2,

O SNCTI ¢ pautado na atuacdo em tripla hélice em ambiente de ecossistema
inovativo buscando o desenvolvimento econdmico nacional, menor dependéncia tecnologica
internacional, resolu¢do de problemas regionais e estruturais nacionais € por consequéncia a
melhora de desempenho inovativo nacional tanto das instituigdes de ensino e pesquisa quanto

das empresas.

372 Ver item 2.3.2.1, capitulo 1L
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Apesar dos inimeros projetos, € por consequéncia inimeras empresas € instituigdes
de ensino e pesquisa alcangadas, a Finep na sua gestdo dos recursos do FNDCT ainda
apresenta problemas sérios que precisam ser enfrentados.

Como operador dos recursos do FNDCT, a Finep nao tem controle das demandas e
tendéncias sociais ¢ de mercado e impossivel sera o controle. Todavia, a governanca dos
recursos do FNDCT e sua matriz de programas deve se atentar a esse requisito,
principalmente quando for planejar e definir prioridades nas agdes com os recursos do fundo.

A desconsideracao do requisito posto enseja um desacoplamento com o caminho
seguido pelo mercado e pela sociedade, o que ocasionard investimentos volumosos em setores
que ndo trardo significativos ganhos em face do desenvolvimento econdmico nacional.

Urge a necessidade de maior didlogo, e proximidade com outros atores do SNCTI
para se pensar a politica publica de incentivos a inovagdo, pois esse ambiente de constante
didlogo e cooperagdo servirda de substrato para uma politica nacional mais eficiente. Ao
mesmo tempo, reside as preocupagdes com a governanca dos empréstimos concedido pela
Finep, no que tange a metodologia de remuneragdo e seus objetivos finalisticos, em outras
palavras a guem o incentivo alcanga.

Desse modo aliado a recente e tardia implantacio de um modelo de avaliacdo
global — MAG, impossibilita os estudos recentes identificarem se os incentivos e
investimentos da Finep estdo causando um efeito additionality ou crowding out nos gastos
privados em inovagdo, em outras palavras, impossibilita a identificagdo se os programas da
estatal conseguem induzir o setor privado brasileiro a gastar mais com inovagio®’>.

Os dados demonstram que os incentivos advindos de recursos do FNDCT sofrem
dos mesmos problemas dos incentivos de natureza tributaria da Lei do Bem3’*, sdo altamente
concentrados nas empresas de grande porte e em muitos deles ndo ha garantias de grandes

retornos sociais € econOmicos.

373 Ver item 1.4.3, capitulo 1.
374 Ver item 3.5, capitulo I1I.
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CONCLUSAO

A inovacgao tornou-se palavra de ordem para sociedade e para o mercado no século
XXI, com isso, a busca de estimula-la pelos mais diversos meios. Nesse interim, ¢ notdrio o
entendimento que o atual tratamento legal nacional apresenta fragilidades no que tange aos
incentivos fiscais, preocupacgdo alarmante, visto que representam custos diretos e indiretos ao
Estado, implicando em diminui¢ao do valor global da arrecadagao.

Uma adequada politica fiscal de incentivos exige planejamento e controle, e este
deve ocorrer antes, durante e depois da concessdo, em especial de resultado, para que se
justifique o tratamento diferenciado entre os agentes de mercado e contribuintes.

Por outro lado, reside a questdo que as disposi¢cdes legais que versam sobre os
incentivos fiscais a inovagdo nao observam os mandamentos constitucionais, particularmente
os principios da ordem econdmica como o tratamento favorecido de empresas de pequeno
porte e a livre concorréncia. Essas questdes encontram-se com o arranjo juridico escolhido,
pois ao inobservar os preceitos constitucionais, correm o risco de fragilizar a cadeia de
auxilios de estado de natureza fiscal a PD&I.

A luz da teoria do realismo italiano avangou-se no conceito de incentivos fiscais para
além dos de natureza tributdria, alcancando incentivos de ordem financeira, crediticia e
patrimonial. Pois, segundo a teoria em tela, a Constitui¢do ¢ o nticleo duro do ordenamento e
dela emana a validade das normas legais. Assim, a Carta Magna brasileira de modo
indiscriminado trata de incentivos ou beneficios fiscais, sendo eles de natureza tributaria,
financeira e crediticia.

Desse modo, afastando concepcao que os incentivos fiscais seriam somente os de
natureza tributaria. Esse entendimento ¢ necessario para compreender que o Estado brasileiro
busca estimular a inovacdo se utilizando de incentivos fiscais de diversas naturezas, porém
com adversidades que prejudicam o alcance dos seus objetivos.

Percebeu-se que a escolha mais frutifera ¢ a combinacdo de beneficios tributarios,
financeiros e crediticios, isto ¢, incentivos fiscais de diferentes naturezas para atender
inimeras demandas e estimular diversas areas no ecossistema empreendedor inovador
nacional.

Nessa miriade de fragilidades, a ciéncia, tecnologia e inovacao ensejam coordenagao

das politicas intrinsecas e extrinsecas pautadas nos fundamentos do SNCTI brasileiro, assim,
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exigindo uma nova racionalidade juridica para lidar com o incerto, o novo e o disruptivo,
impactando o arranjo dos incentivos a inovagao.

A par dessa perspectiva, a Lei do Bem ¢ o FDNCT sob a gestao da Finep,
apresentam debilidades no seu arranjo juridico-institucional. Por meio da pesquisa realizada
sobre a Lei do Bem, percebeu-se que o seu arranjo envolve predominantemente renuncias de
receitas restritas as empresas que adotam o regime de Lucro Real. As empresas de pequeno
porte — que, em geral, adotam o regime do Simples Nacional — foram fortemente excluidas,
podendo usufruir tangencialmente do beneficio de nao constituir receita os valores
transferidos pelas empresas de maior porte para que realizem pesquisas e desenvolvimento de
inovagdes tecnolodgicas as pessoas juridicas financiadoras.

A reiterada pratica da Receita Federal em inovar em Instrucdo Normativa — IN
restringindo para além da lei, é outro empecilho percebido. E no minimo desarrazoado,
através IN, retirar as despesas financeiras e com projetos dos gastos com inova¢ao, quando a
propria Lei do Bem estabelece uma disciplina particular de natureza contabil.

A escolha por uma disciplina contébil especial, estranha até para empresas no regime
do Lucro Real, ¢ um sério problema para as empresas beneficiadas, pois demanda maiores
gastos com obrigagdes acessorias, em uma dindmica em que o enxuto, o simples, o eficiente e
o rapido sao os adjetivos mandatorios.

E certo que as empresas devem desenvolver projetos de PD&I que serdo
apresentados posteriormente para o MCTI, sob a supervisdo de profissionais capacitados,
todavia, isso ndo ¢ uma garantia que o projeto serd considerado inovacdo pelo MCTI. Esse
fato se resolveria com a existéncia de um 6rgao de consulta no MCTI, em moldes parecidos
do Cosit da Receita Federal, e a criagdo de vasos comunicantes, em outras palavras, linhas de
didlogo livre e continuo entre o Ministério e as empresas beneficiadas.

Ressalta-se que a decisdo de determinado projeto empresarial ndo se enquadrar nos
moldes do que se entende como inovagao pelo MCTI, ocorre anos ap6s a entrega, com média
de 3 anos, quando ja ocorreu o efetivo uso dos beneficios e de gastos empresariais. O que,
ensejara a devolucdo de valores utilizados com o demais encargos, podendo gerar riscos
financeiros de grande monta as pessoas juridicas, conformando um ambiente de inseguranga
juridica. E por inseguranga, ja ¢ suficiente a presente no risco de inovar, ambiente juridico
inseguro soO servira para tolher boas praticas no mercado.

Da analise dos dados dispostos pelo MCTI, foi possivel observar que o Ministério

ndo tem a cultura de relatorios continuos de resultado da Lei do Bem, sendo o ultimo de 2017
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com o ano base de 2014, com informagdes mais recentes sendo disponibilizadas no site do
Ministério. O controle fragmentado e descontinuo identificado a partir da coleta de dados
secundarios evidenciou a dificuldade, sendo o impedimento de construir politica publica
relacionada ao estimulo a inovac¢ao inclusiva.

Porém apesar da obstrucdo em realizar pesquisa em razdo das poucas e defasadas
informagdes encontradas, encontrou-se dados preocupantes na analise das informagdes
fornecidas pelo relatério do MCTI e estudo do IPEA no item 3.5.1, como o baixo alcance dos
incentivos nas empresas optantes pelo regime do Lucro Real, redugdo das parcerias publico-
privadas e dos nimeros de pesquisadores, bem como a demonstracdo que mais desoneragao
ndo significa mais inovagao.

Dados alarmantes em um momento de modelo econdmico denominado economia do
conhecimento, com forte processo de digitalizacdo das relagdes socioecondmicas. Processo
esse, acelerado pela pandemia e pela disseminagdo de starfups nos mais variados setores,
criando um ambiente de incerteza tecnoldgica constante.

Por seu turno, a Finep e o FNDCT também sofrem o6bices. Primeiro, apesar da
presenca de representantes de varios setores em alguns oOrgdos que compde a Finep, €
flagrante a auséncia de dialogo entre multiplos atores que compde o SNCTI. Para formagao de
uma politica de incentivos que atendam as demandas, oportunidades e tendéncias do mercado
e da sociedade, cruzadas com a base de conhecimento disposta em institui¢des de ensino,
pesquisa, ciéncia e tecnologia serd necessario constante didlogo.

Percebe-se que ¢ realizada uma politica de incentivos financeiros e crediticios de
cima pra baixo, o que ocasiona ineficiéncia, pois o Estado ndo possui os meios de conhecer
toda a dindmica da sociedade e assim buscar entregar todas as solugdes. Nesse contexto, ainda
persiste a concentracdo de incentivos em determinados setores, escolhidos por uma politica
publica que ndo conversa com os outros atores que compde o SNCTL

Segundo, o desacoplamento das praticas financeiras da Finep com as boas praticas
utilizadas por outros 6rgdos do governo, ¢ um questao ainda presente. Em um cenario de
aumento de gastos, queda de receita e por consequéncia de maior endividamento publico,
como na pandemia da Covid-19, questdes como essas ndo possuem mais lugar, pois devem
ser resolvidas com urgéncia para garantir a sustentabilidade do fundo e das atividades da
Finep nos préoximos anos.

A politica crediticia da Finep, com os recursos do fundo possui dois grandes

problemas: a forte concentracdo em grandes empresas, que, em geral, poderiam se financiar
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no mercado, pois s@o os menores empreendimentos que mais precisam de agéncias de
fomento e; a inobservancia do risco envolvido e tamanho empresarial das firmas na
mensuragao de exigéncias de garantias e do quantum de taxas, o que coloca em risco as
empresas de pequeno porte e fere de morte o inciso IX do art. 170 da Constituicdo Federal.

Terceiro, a Finep optou for fortalecer a politica crediticia em detrimento da
financeira, quando a sua principal frente de atuagdo deveria ser o apoio direito, por subvencao
econOmica, com foco em projetos de parceria entre ICTs-empresas, em especial em rede, que
envolvem mais de dois atores. Essa atuagao fragiliza o modelo de tripla Hélice logrado para o
SNCTI brasileiro.

Quarto, a Finep apresenta demora em estabelecer um modelo unico de avaliagdo o
que prejudica o controle interno e externo, bem como pesquisas para avaliar o desempenho da
estatal com os recursos publicos.

As fragilidades presentes nos arranjos da Lei do Bem e do FNDCT, obstruem o
objetivo dos instrumentos de contribuir para a melhora do desempenho inovativo nacional,
evidencia que o uso intensivo de capital e tecnologia expde a incapacidade do Estado
empreendedor. Assim, dando lugar a um Estado colaborador-regulador, nao pautado em
diretivas imediatas de comportamento, mas em criar um ambiente de didlogo e atuacdo
conjunta, possibilitando liberdade para movimentagao de agentes e atividades econdmicas.

Percebe-se que os problema enfrentados no que tange incentivos extrinsecos a
inovagdo no Brasil perpassam também por uma revisdo do desenho regulatorio, em outras
palavras, do arranjo juridico-institucional dos incentivos.

Com escopo de fortalecimento do SNCTI e do ecossistema inovativo nacional e por
consequéncia da melhora do desempenho brasileiro, objetivo tanto do FNDCT quanto da Lei
do Bem, assim, urge a necessidade de coordenacdo de uma estratégia nacional para CT&I,
estratégia que so sera eficiente se todos os atores envolvidos participarem na formacdo do

desenho.
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